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马 斯 洛 需求 层次 理论 将 “安全 ”作为 人 类 最 基本 的 需要 加 以 强调 ， 但 对 中 
长 期 占据 主导 地 位 的 是 温饱 等 基本 生理 需求 ， 
而 不 时 发 生 的 地 震 、 旱 涝 等 自然 灾害 在 更 多 时 候 被 看 成 是 对 基本 生理 需求 的 
自古 有 “居安思危 ”一 说 ， 但 它 是 
其 使 用 范式 一 直 延 续 至 今 ， 比 如 《2015 年 政府 工作 报告 
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这 一 思维 首先 要 求 将 “ 突 发 事件 应 急 管理 ”和 
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(ym 


但 这 一 转 


已 
已 ? 


以 及 青岛 管道 爆炸 事故 、 


然 灾害 的 公共 事件 、 


度 暴 力 拆 迁 事件 、4， 19 苍南 城管 


一 个 更 具 “ 政 治 色 彩 ”j 


1 暴力 您 怖 袭击 事件 、 


阔 、 地 形 地 貌 复 


iE 
》 强 


然而 ， 如 何 实现 “ 安 不 忘 危 ， 治 不 忘 
个 管理 技术 问题 ， 更 是 一 个 涉及 多 元 价值 权衡 的 决策 问题 。 

必 以 来 ， 逐 渐 融入 全 球 化 进程 的 中 国 在 先后 遇 到 “6 + 4 政治 风 
1998 年 洪灾 与 2003 年 SARS 等 
人 对 “ 突 发 事件 ”“ 应 急 管理 ”等 词语 从 陌生 到 熟悉 ， 逐 步 造 
就 出 更 多 从 “管理 ”视野 对 待 社会 进程 中 不 和 谐 现 象 的 “危机 思维 ”， 
应 对 的 危机 管理 思维 。 
21 世纪 之 后 ， 类 似 PM2.5 5M. PX SEL KY 
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每 一 次 调整 变化 都 离 不 开 相 关 危 机 事件 的 影响 ， 但 付出 的 代价 未 免 过 于 高 
比如 政府 权威 性 弱化 、 民 众 对 政府 满意 度 与 信任 度 下 降 、 政 府 形象 负面 化 
。“ 预 则 立 ， 不 预 则 废 ” 只 有 公共 危机 管理 成 为 一 项 重要 的 政府 职能 ， 并 有 实 
际 的 政府 组 织 机 构 负责 其 运行 ,“ 公 共 安 全 ”才能 够 真正 成 为 一 项 公共 物品 。 在 
“国家 治理 能 力 现代 化 ”体系 当中 ， 公 共和 危机 管理 能 力 不 可 或 缺 。 

“公共 危机 管理 ”是 一 个 远 比 “ 突 发 事件 应 急 管 理 ” 更 具 内 涵 与 外 延 的 概念 ， 
经 过 十 余年 学 术 界 与 政策 制定 者 之 间 的 良性 互动 ， 政 府 思维 逐渐 地 从 “应 急 处 
置 ”走向 建构 系统 性 、 制 度 化 与 战略 性 危机 管理 框架 。 然 而 ， 在 实际 运行 过 程 
中 ， 相 关 管 理 者 依然 将 重心 放置 在 应 急 处 置 环节 ， 关 注 应 急 预 案 设 计 和 应 急 机 构 
内 能 ， 却 忽略 了 任何 一 个 公共 突 发 事件 都 有 从 酝酿 到 爆发 的 演化 过 程 。 

不 同 于 自然 灾害 等 传统 危机 有 着 清晰 的 因果 关系 和 结构 ， 现 阶段 公共 突 发 
事件 大 都 属于 因果 关系 不 清晰 、 问 题 边界 模糊 、 结 构 复 杂 的 复杂 问题 ， 从 更 宏 
观 的 视野 认识 突 发 事件 和 公共 危机 管理 、 探 究 有 效 管理 公共 危机 的 价值 要 素 、 
寻找 以 “ 突 发 事件 ”为 标志 的 公共 危机 演化 路 径 、 探 索 更 有 效 的 突 发 事件 应 急 
方法 与 策略 就 成 为 一 种 必然 。 这 也 是 “不 确定 的 ”世界 本 质 所 使 然 。 这 正 是 作 
者 尝试 从 不 同 维度 观察 公共 危机 管理 ， 并 试图 平衡 不 同 维度 应 用 于 公共 危机 管 
理 实践 的 初衷 。 

本 研究 分 别 从 技术 维度 、 制 度 维度 、 行 为 维度 、 风 险 社 会 维度 和 治理 维度 出 
发 ， 以 每 个 维度 的 核心 问题 为 基本 线索 贯穿 其 中 ， 步 步 推进 ， 为 读者 呈现 一 个 立 
体 的 公共 危机 管理 面貌 。 其 中 : 

(1) 技术 维度 强调 突 发 事件 应 急 能 力 是 政府 能 力 的 衡量 标准 ， 政 府 应 急 响 应 
部 门 须 高 度 重 视 危 机 信息 、 对 危机 态度 、 应 急 预 案 、 和 危机 沟通 和 应 急 资 源 等 核心 
要 素 的 建构 ， 改 善 应 对 方法 与 措施 ,“ 效 率 ” 是 这 一 维度 的 核心 价值 。 

(2) 制度 维度 首先 解答 了 一 个 长 久 以 来 都 存在 却 没 人 回答 的 基础 性 问题 ， 即 
公共 危机 应 对 何以 成 为 政府 责任 ? 进而 奠定 了 公共 危机 管理 领域 浓厚 的 “官僚 规 
范 ” 色 彩 ， 既 然 政府 对 公共 安全 负 有 责任 ， 那 么 它 就 倾向 于 将 “不 确定 性 ”纳入 
超 稳定 的 理性 官僚 体系 当中 ， 建 构 危 机 管理 体制 、 危 机 运行 机 制 和 危机 管理 法 治 
在 内 的 公共 危机 管理 制度 ， 针 对 各 类 突 发 事件 制定 尽 可 能 完善 的 应 急 预 案 ， 其 设 
想 是 一 旦 某 类 某 个 预警 级 别 的 突 发 事件 发 生 ， 相 关机 构 只 需要 遵循 预先 设 定 的 标 
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准 程序 和 步骤 就 能 够 有 效应 对 危机 。 其 中 ， 政 府 和 其 他 主体 之 间 的 权 、 责 、 利 和 
行为 模式 早已 确定 ， 这 一 维度 的 核心 价值 是 “秩序 ”和 “效率 ”。 

(3) 行为 维度 则 着 眼 于 突 发 事件 中 的 人 的 行为 ， 特 别 是 群体 行为 ， 按 照 制度 
维度 的 公共 危机 管理 思路 ， 政 府 可 以 依赖 一 套 预先 设 定 程序 对 任何 突 发 事件 做 出 
制式 反应 ， 所 有 参与 机 构 都 会 自动 自发 地 按照 标准 运作 程序 和 步骤 履行 及 时 有 效 
的 危机 管理 职责 。 然 而 ， 它 忽略 了 突 发 事件 应 急 管 理 中 的 最 大 变数 一 “人 ”和 
“人 的 行为 ” 在 “官僚 规范 ”不 可 及 之 处 ， 受 事件 影响 的 人 们 会 中 断 常 规 行为 模 
式 ， 无 论 是 为 了 寻找 问题 答案 、 缓 解 恐 慌 情 绪 ， 还 是 “ 找 点 事 做 ”， 都 可 能 会 发 
展 出 临时 性 “应 急 规范 ” 它 与 “官僚 规范 ”要 求 或 一 致 或 冲突 ,“ 能 力 建 构 ” 着 
眼 于 发 挥 “ 宫 僚 规 范 ” 优 势 ， 跨 越 两 类 规范 之 间 的 鸿沟 。 

(4) 风险 社会 维度 关注 的 是 “看 不 见 的 危险 ” 即 现代 技术 “潜在 副作用 ” 
给 人 类 社会 发 展 带 来 的 危害 ， 这 一 点 与 技术 、 制 度 和 行为 维度 截然 不 同 。 在 应 对 
“看 不 见 的 危险 ”之 前 ， 政 府 机 构 首要 面 对 的 是 公众 对 现代 技术 潜藏 风险 无 可 过 
制 的 恐 懂 情绪。 信息 技术 和 新 媒体 技术 的 大 规模 应 用 更 是 为 谣言 制造 和 传播 等 非 
理性 集体 行为 创造 了 便利 条 件 ， 传 统 应 急 响 应 和 官僚 规范 对 “风险 放大 效应 ”及 
其 引发 的 非 理性 集体 行为 几乎 无 能 为 力 ,“ 风 险 沟通 ”走向 前 台 的 时 机 来 临 ， 无 
论 是 作为 一 种 理念 还 是 一 种 方法 。 

(5) 治理 维度 引入 多 元 社会 主体 、 社 会 资本 和 利益 相关 者 建构 “公共 危机 
治理 ”和 “治理 规范 ”， 强 调 利益 相关 方 的 参与 可 以 有 效 避 免 “ 官 僚 规 范 ” 与 
“应 急 规 范 ” 之 间 的 鸿沟 ， 避 免 “官僚 规范 ” 因 难 以 预料 的 非 理性 集体 行为 而 彻 
底 失 效 。“ 治 理 规范 ”在 本 质 上 并 不 颠覆 “官僚 规范 ”的 权威 性 ， 而 是 让 后 者 具 
有 开放 性 和 灵活 度 ， 在 危机 决策 特别 是 危机 预防 决策 中 考虑 利益 相关 者 的 安全 
利益 诉求 。 

毋庸 讳言 ， 将 五 个 不 同 维度 的 公共 危机 管理 纳入 一 个 体系 做 探讨 是 一 种 前 
所 未 有 的 尝试 ， 但 将 “官僚 规范 ”和 “应 急 规范 ”“ 治 理 规范 ”贯通 ， 将 “应 急 
响应 ”和 “危机 管理 前 置 ”“ 和 危机 后 学 习 恢复 力 ” 融 为 一 体 ， 从 “社会 资本 ” 建 
构 和 “利益 相关 者 联盟 ”角度 出 发 ， 摆 脱 以 政府 为 核心 自 上 而 下 的 命令 一 服从 范 
式 ， 着 眼 不 同 危 机 阶段 利益 相关 者 的 安全 利益 诉求 及 其 行为 模式 ， 重 新 认识 夯实 
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公共 危机 治理 基石 ， 等 等 ， 于 我 而 言 是 一 个 不 可 忽视 的 诱惑 。 
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我 曾经 以 为 无 法 完成 这 样 庞大 而 艰难 的 探索 ， 幸 运 的 是 ， 自 2006 年 以 来 ， 


因为 教授 “公共 危机 管理 ”课程 的 原因 ， 我 与 历届 研究 生 们 的 教学 互动 使 得 我 有 


机 会 一 次 又 一 次 地 验证 这 一 研究 思路 的 可 行 性 ， 特 别 是 丁 刘 泽 隆 同学 在 “利益 相 
关 者 联盟 ”思路 方面 给 了 我 极 大 启发 ， 而 旁听 丹佛 大 学 教授 Joseph Szyliowicez 
的 相关 课程 则 给 了 我 落实 这 一 思路 的 最 后 推力 。 整 个 过 程 中 ， 我 的 孩子 多 舒 始 终 
陪伴 着 我 ， 她 的 陪伴 使 得 我 能 够 克服 在 异国 他 乡 写作 中 面临 的 困难 、 孤 疯 和 烦 


躁 ， 顺 利 完成 书稿 。 此 书 的 出 版 得 益 于 我 所 在 的 北京 师范 大 学 政府 管理 学 院 的 资 
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版 社 杜 春 杰 编辑 的 帮助 ， 在 此 一 并 表示 感谢 。 
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在 一 个 前 所 未 有 的 媒体 发 达 时 代 ， 一 切 皆 有 可 能 。 通 过 微 信 、 微 博 等 新 媒体 ， 
网 络 和 电视 广播 等 传统 媒体 ， 许 多 以 往 不 为 人 知 的 突 发 事件 会 以 难以 置信 的 速度 
传播 开 来 ， 构 建 出 一 个 与 情 空间 ， 对 突 发 事件 的 发 展 走势 造成 不 确定 影响 。 在 此 
背景 下 ， 那 种 认为 社会 发 展 趋势 可 预测 、 可 控制 的 想法 有 可 能 会 造成 灾难 性 后 果 ， 
例如 江西 宜 黄 拆 迁 自焚 事件 ， 当 地 政府 不 顾 事 件 性 质 与 发 展 规律 ， 也 不 顾 相关 利 
益 者 情感 与 利益 诉求 ， 不 择 手段 平息 事态 ， 结 果 事与愿违 ;“ 雷 洋 事件 ”同样 如 
上 。 总 体 而 言 ， 公 共和 危机 也 好 ， 突 发 事件 也 好 ， 都 与 “不 确定 性 ”有 关 。 


1.1 从 不 确定 性 和 脆弱 性 谈 起 


无 论 是 地 震 、 早 涝 等 自然 灾害 ， 还 是 战争 、 动 乱 等 社会 失 序 ， 抑 或 是 传染 性 
疾病 的 生成 与 扩散 、 股 市 “ 羊 群 行为 ”现象 、 恐 怖 主义 ， 等 等 ， 都 表明 : 世界 的 
本 质 是 “不 确定 性 ”和 “脆弱 性 ”并 存 ， 并 非 所 有 的 物理 运动 和 社会 现象 都 能 够 
得 到 准确 描述 和 预测 。 例 如 ， 与 素 流 有 关 的 问题 包括 从 水 龙头 流出 的 水 、 飞 机 机 
翼 上 方 流动 的 空气 、 天 气 变 化 、 龙 卷 风 轨迹 等 都 难以 沿用 线性 方程 来 解释 其 因果 
关系 ， 它 们 毫 无 规则 可 言 ， 即 使 能 够 理解 却 无 法 预测 。 

这 是 否 就 意味 着 人 类 对 自然 灾害 和 一 些 社会 现实 束手无策 呢 ? 

得 益 于 20 世纪 60 年 代 物 理学 家 通过 计算 机 模拟 天 气 的 尝试 ， 他 们 在 复杂 多 
变 的 气象 系统 中 发 现 了 一 些 “ 潜 在 规律 ” 后来 持续 发 展 出 “混沌 理论 ”。 经 过 数 
十 年 的 拓展 ， 混 沌 理论 不 仅 应 用 于 力学 无 法 解释 的 自然 现象 ， 也 被 广泛 用 于 对 股 
市 羊 群 行为 、 谣 言 生 成 与 传播 、 踩 踏 事故 、 传 染病 预防 等 社会 不 正常 现象 与 行为 
的 分 析 和 干预 。 

混沌 理论 为 人 类 应 对 世界 的 不 确定 性 和 脆弱 性 提供 了 一 点 希望 复杂 系统 也 
存在 潜藏 规律 ， 发 现 和 遏制 初始 敏感 条 件 是 避免 系统 缺陷 导致 严重 后 果 的 关键 。 
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在 此 语 境 下 ， 科 技 进步 就 如 大 洪水 时 代 的 “ 诺 亚 方舟 ”一 样 承载 着 这 一 希望 。 
这 意味 着 ， 虽 然 世 界 充满 不 确定 性 和 脆弱 性 ， 但 在 束 手 待 丝 之 外 还 有 其 他 选 
择 ， 那 就 是 学 习 如 何 度 过 失 序 和 混乱 ， 并 在 波动 、 变 化 、 压 力 和 失 序 中 得 利 。 这 
一 点 与 达尔 文生 物 进化 论 有 相似 之 处 ， 那 些 能 够 适应 环境 做 出 调整 变化 的 生物 得 
以 生存 ， 而 恐龙 、 猛 独 象 、 剑 齿 虎 、 恐 狼 等 生物 则 因为 不 能 适应 环境 变化 而 灭绝 。 


这 一 思路 意味 着 有 时 发 生 突 发 事件 甚或 公共 危机 并 不 是 坏事 ， 它 所 产生 的 压 
力 和 刺激 可 以 暴露 隐藏 问题 ， 避 免 风险 累积 一 发 而 不 可 收 ， 有 助 于 组 织 机 体形 成 
“ 抗 脆弱 性 (antifragile)”。 不 将 希望 寄托 在 预测 层面 而 是 重视 “ 抗 脆弱 性 ”机 制 


建设 的 公共 部 门 、 私 人 部 门 或 第 三 部 门 在 面 对 混 乱 与 失 序 的 时 候 ， 才 有 可 能 做 出 
更 好 的 决策 ， 处 置 了 解 有 限 且 存在 各 种 演化 方向 的 突 发 事件 与 危机 。 


政府 应 对 突 发 事件 、 公 共事 件 的 能 力 和 水 平 直接 影响 政府 权威 性 、 政 府 及 管 
理 者 形象 ， 


也 会 逐渐 影响 社会 心态 。 南 京 彭 宇 案 、“ 小 悦 悦 ”事件 、 扶 老 被 论 事 


件 、 三 聚 氰 胺 事件 、 塑 化 剂 事件 等 发 生 之 后 ， 覆 盖 北 京 、 上 海 、 武 汉 、 广 州 等 城 
市 的 社会 心态 调查 即 显示 : 有 超过 七 成 的 受 访 者 不 敢 相信 陌生 人 ， 受 访 者 普遍 表 


示 对 商业 、 


企业 的 信任 程度 最 低 。92“ 我 爸 是 李 钢 事件 ” 延安 城管 “ 爆 头 ” 案 


为 突出 代表 的 城管 暴力 执法 事件 、 浙 江 温岭 杀 医 事件 “ 躲 猫 猫 死 ”事件 、 各 地 


PX 事件 “校长 带 小 学 生 开 房 ” 事 件 等 发 生 之 后 ， 不 同 阶层 与 不 同 群 体 之 间 的 


不 信任 程度 加 深 ， 特 别 是 官民 、 警 民 、 医 患 等 社会 关系 不 信任 程度 达到 了 历史 新 
高 。 相 应 地 ， 城 管 、 学 校 领导 、 警 察 、 民 政 干部 等 被 普遍 视 为 形象 不 良 群体 。® 
青岛 管道 爆炸 事故 、12. 31 上 海外 滩 踩 踏 事件 、6' 1 东方 之 星 客轮 翻 沉 事 


件 、8' 12 山 阳 山体 滑坡 事件 、8' 12 天 津 滨海 特大 爆炸 事故 发 生 之 后 ， 政 府 部 
门 积极 应 对 ， 媒 体 报道 及 时 ， 社 会 各 群体 的 感受 、 情 绪 与 行为 倾向 也 发 生 相 应 变 
化 ， 社 会 总 体 信 任 水 平 出 现 回升 ， 其 中 对 商业 行业 的 信任 水 平 较 2011 年 增加 了 


7.0 分 ; 因 


反腐 败 、 政 府 工作 作风 转变 等 因素 ， 社 会 对 政府 部 门 信任 程度 增加 了 


0.4 分， 法官、 警察、 政府 官员 等 群体 形象 得 到 一 定 程度 改善 。 但 “ 雷 洋 事件 ” 
发 生 后 ， 警 察 形象 再 度 劣质 化 。 这 一 直观 简洁 的 相关 性 说 明 ， 要 实现 治理 现代 化 


标 ， 就 不 能 忽略 对 公共 危机 管理 领域 的 深入 研究 。 


© 王 俊秀 , 杨 宜 音 .中 国 社会 心态 研究 报告 (2012—2013) [M]. 北京 : 社会 科学 文献 出 版 社 ，2013. 
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12 公共 危机 管理 研究 起 源 与 回顾 


1.2.1 公共 危机 与 突 发 事件 


尽管 自然 灾难 、 战 争 、 饥 荒 与 疾病 一 直 伴随 着 人 类 发 展 历史 ， 但 它们 更 多 的 
是 被 看 成 惩罚 性 天 灾 、 政 权 更 迭 征 兆 ; 尽管 中 国 古代 一 直 有 着 “居安思危 ”“ 亡 
羊 补 牢 ”等 粗浅 的 危机 意识 ， 却 从 来 没有 科学 而 严谨 的 危机 思维 ， 只 是 简单 地 将 
“和 危机 ”看 成 “危险 + HLS”, 看 不 到 “和 危机 ”一 定 是 损害 ， 而 这 一 损害 有 时 甚至 
是 致命 的 。 以 经 济 危 机 为 例 ， 它 最 早 被 称 为 “泡沫 事件 ”或 “经 济 大 萧条 ”， 如 
1637 年 的 郁金香 泡沫 事件 、1720 年 南海 泡沫 事件 (South Sea Bubble) 和 密 西 西 
比 泡沫 事件 。1929 一 1939 年 经 济 大 萧条 更 是 引发 了 第 二 次 世界 大 战 ， 当 时 美国 
总 统 富兰克林 罗斯 福 采 取 政 府 强力 干预 市 场 的 “新 政 ” 同时 应 对 大 萧条 和 战 
争 ， 但 留 下 的 最 大 遗产 是 政府 从 “守夜 人 ” 变 成 “看 得 见 的 手 ”， 而 非 危机 研究 
或 危机 管理 研究 。 
1962 年 “古巴 导弹 危机 (Cuban Missile Crisis)” 之 后 ，@“ 危 机 ”一 词 才 逐 渐 
得 到 普及 甚至 有 泛 化 趋势 ， 比 如 金融 危机 、 资 源 危 机 、 能 源 危机 、 货 币 危 机 、 社 
会 危机 、 公 共 教 育 危机 、 公 共 卫 生 危 机 、 文 化 危机 、 道 德 危机 、 意 识 形态 危机 、 
信仰 危机 、 政 治 危机 、 国 家 危机 、 领 土 和 危机、 战争 危机 、 生 态 危 机 、 水 危机 、 政 
府 危 机 、 财 政 危 机 、 信 任 危机 、 公 信 力 危机 、 政 府 形象 危机 、 流 动 性 危机 、 系 统 
性 危机 、 石 油 危机 、 生 化 危机 、 外 交 危 机 、 难 民 危 机 、 人 道 主义 危机 、 产 品质 量 
危机、 行业 危机 、 品 牌 危 机 、 人 力 资源 危机 、 银 行 挤 竞 危 机 、 家 庭 危 机 、 婚 姻 危 
WL. SRHESENL 

这 些 类 型 各 异 的 危机 中 ， 有 些 符 合 赫 尔 曼 (Charles Hermann) 关于 “人 危机” 
的 经 典 界定 : 事件 发 生 使 决策 者 感到 震惊 ， 决 策 单位 的 优先 目标 受到 威胁 ， 而 决 
策 者 做 出 反应 的 时 间 受 到 限制 ，® 如 战争 危机 、 难 民 危 机 、 公 共 卫 生 和 危机、 挤兑 


@ 1711 年 成 立 的 南海 公司 (South Sea Company) 是 一 家 协助 英国 政府 融资 的 私人 机 构 ， 分 担 英国 政府 因 与 西班牙 战争 而 欠 下 的 债务 。1720 
年 该 公司 贿赂 政府 ， 向 国会 推出 南海 公司 股票 换取 国债 的 计划 ， 由 此 南海 股票 价格 急剧 问 升 。 为 了 规范 市 场 ， 国 会 出 台 《 泡 沫 法 令 》 
(The Bubble Act of 1720)， 但 触发 了 南海 股票 价格 下 挫 机 制 ， 导 致 许多 股民 血本 无 归 ， 英 国政 府 诚信 破产 。 

@ “二 战 ”后 ， 美 国 与 苏联 在 全 球 范围 内 展开 政治 较量 、 显 示 自 身 优 势 的 主要 策略 是 使 用 新 型 武器 特别 是 核弹 技术 ， 双 方 都 努力 将 核弹 部 
署 到 对 方 领土 附近 ， 如 1959 年 美国 在 意大利 和 土耳其 分 别 部 署 了 雷神 导弹 和 朱 庇 特 导弹 ，1962 年 苏联 在 古巴 部 署 中 程 弹道 导弹 ， 一 场 
严重 的 政治 与 军事 危机 由 此 爆发 ， 经 过 谈判 ， 苏 联 撤 回 部 署 在 古巴 的 核弹 ， 美 国 宣 布 不 入 侵 古 巴 并 撤回 部 署 在 土耳其 和 意大利 的 核弹 ， 
EIER. 

@ Hermann, Charlse F. Crises in Foreign Policy: A Simulation Analysis[M]. New York: Bobbs-Merrill, 1969:29-30. 


Js 


y 多 维度 透视 公共 危机 管理 


Nes ~ Public Crisis Management Based On Multi-perspectives 


和 危机 等 ;但 也 有 很 多 不 符合 这 一 界定 ， 如 生态 危机 、 公 共 教 育 危 机 、 水 危机 、 行 
业 危 机 、 婚 姻 危 机 等 。 这 与 赫 尔 曼 界定 危机 的 出 发 点 和 着 眼 点 是 国家 层面 的 “外 
交 决 策 ” 有 关 ， 在 赫 尔 曼 看 来 ， 国 际 关 系 和 国际 政治 领域 的 危机 判断 取决 于 各 国 
决策 者 对 国际 形势 的 主观 认 知 与 判断 ， 与 危机 或 相关 事件 本 身 没 有 必然 关联 。 
此 这 一 定义 存在 两 个 缺陷 : 其 一 ， 很 难 有 客观 标准 来 确定 决策 者 的 哪些 看 法 标志 
着 危机 状态 的 开始 ， 以 及 什么 时 候 事态 又 返回 到 非 危 机 状态 ，? 其 二 ， 该 定义 具 
有 的 显著 “决策 取向 ”导致 其 应 用 范围 较为 狭窄。 

由 此 ， 更 多 研究 者 试图 淡化 “危机 ”概念 界定 中 的 决策 色彩 ， 将 它 看 成 不 
同 决 策 主体 互动 的 一 种 结果 :“ 人 危机 是 相互 竞争 的 主体 之 间 ， 连 续 的 非 正 常 输 
入 导致 新 的 输出 ， 并 且 超出 了 一 定数 量 和 频率 ” 2 或 者 认为 “危机 是 一 组 迅速 
展开 的 事件 ， 它 们 在 体系 内 发 挥 着 不 稳定 力量 的 作用 ; 或 者 在 任何 一 个 子 系统 
中 其 影响 超出 了 正常 (平均 ) 水 平 并 增加 了 系统 中 出 现 暴力 的 可 能 性 ”。® 危 
机 “是 指 事物 发 展 过 程 中 因 若干 方面 矛盾 激化 而 导致 的 一 种 打破 常规 的 恶性 状 
AS”. © 调整 后 的 研究 基调 着 眼 于 导致 危机 状态 的 决策 者 行为 ， 并 不 关注 决策 
者 的 主观 看 法 ， 尽 管 没有 解决 一 些 关 键 问 题 ， 如 : 决策 者 行为 如 何 导致 危机 情 
势 ?“ 非 正常 输入 ”如 何 使 得 一 个 体系 丧失 平衡 状态 陷入 危机 ? 但 也 因为 相对 
客观 而 理性 得 到 广泛 认可 。 

事实 上 ， 决 策 者 主观 看 法 与 行为 及 其 后 果 之 间 存 在 密切 关联 ， 决 策 者 对 事件 
看 法 的 调整 会 直接 或 间接 地 导致 决策 者 行为 的 变化 ， 反 过 来 又 会 带 来 对 看 法 的 调 
整 。 为 了 更 加 符合 现实 ， TERT A E EE 也 参照 决策 
主体 行为 变化 对 组 织 体系 施加 影响 的 因素 ， 最 终 形 成 “过 程 ”视野 的 危机 研究 。 
罗 森 塔 尔 (Rosenthal)、 皮 恩 伯 格 (Pijnenburg)、 罗 伯 特 ' 希 斯 (Robert Heath), 
薛 澜 等 人 是 其 中 的 佼佼 者 ， 他 们 明确 指出 了 危害 性 、 威 胁 性 、 紧 迫 性 、 不 确定 性 
等 危机 基本 要 素 与 特征 :“ 和 危机 是 严重 威胁 社会 系统 的 基本 结构 、 行 为 准则 架构 
或 者 基本 价值 规范 的 形势 ， 决 策 集团 必须 在 时 间 压 力 和 极 不 确定 的 情况 下 做 出 关 
键 性 决策 的 事件 ”;， 它 是 决策 者 的 核心 价值 观念 受到 严重 威胁 或 挑战 、 有 关 信 息 


王 鸣 鸣 .国际 危机 中 的 决策 与 管理 [MY/ 李 慎 明 ， 王 逸 舟 . 2004 年 : 全 球 政治 与 安全 报告 . 北京 ， 社 会 科学 文献 出 版 社 ，2004 . 
‘McClelland, Charles A. The Acute International Crisis{J]. World Politics, 1961(14):199. 

‘Young, Oran R. The Intermediaries: Third Parties in International Crises[M]. Princeton: Princeton University Press, 1967:10. 
潘 光 . 当代 国际 危机 研究 IM]. 北京 :中 国 社会 科学 出 版 社 ，1989 1. 
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不 很 充分 、 事 态 发 展 具有 高 度 不 确定 性 和 需要 迅捷 决策 等 不 利 情境 的 汇集 。? 

因为 它 的 紧迫 性 特征 ， 对 危机 无 法 做 到 正确 预测 或 有 效 预 防 ,“ 突 发 事件 
Cemergency)” 或 “ 突 发 性 公共 事件 ”是 更 多 时 候 被 人 提 及 的 称谓 ， 不 过 在 具体 
称呼 上 是 千变万化 的 ， 以 “事件 ”居多 ， 例 如 “ 猪 湾 事 件 ”“ 布 拉 格 之 春 ”“ 乌 
克 兰 危机 ”“ 叙 利 亚 危机 ”“ 难 民 危 机 ”“ 科 隆 性 侵 事件 ”“9 。 11 BEE" “PX 事 
件 ?“ 陆 丰 事 件 ”“ 垃 圾 焚烧 站 事件 ”“ 三 聚 氰 胺 事件 >“ 掷 出 窗外 事件 ”>“X x 踩 
EEWO XX 重大 爆炸 事故 ”“MH370 失 联 事件 ”“ 和 与 情 危 机 ”…… 

关于 “(公共 ) 危机 ”的 界定 基调 由 此 夯实 ， 其 内 涵 与 外 延 随 着 危机 管理 看 
究 拓展 而 拓展 ， 不 仅 把 严重 天 灾 、 传 染病 疫情 、 大 规模 混乱 、 暴 动 、 武 装 冲 突 与 
战争 等 严重 破坏 社会 秩序 、 直 接 威 胁 民众 生命 财产 和 国家 安全 利益 的 非 正常 状态 
纳入 其 中 ， 还 涵盖 政府 职能 履行 不 当 或 失职 影响 政府 形象 与 公信 力 的 事件 ， 如 
x x 食品 安全 事件 、x x 城管 打 人 事件 、“ 湖 北 天 门 事件 ””“ 雷 洋 事件 ”“ 甘 肃 
陇南 事件 ” 青岛 输油管 道 爆炸 事故 、 天 津 新 港 特大 爆炸 事故 、 四 川 什 辑 事件 、 
山东 平 度 拆迁 事件 、 江 西 宜 黄 拆迁 自焚 事件 ， 等 等 ， 还 有 一 些 与 政府 职能 间接 相 
关 且 政府 措施 不 当 可 能 危及 政府 形象 的 事件 ， 如 湖南 岳阳 泥石流 事件 、 上 海外 滩 
跨 新 年 踩踏 事故 、“ 东方 之 星 号 ” 翻 沉 事故 ， 等 等 。 

业界 对 “公共 危机 ”的 研究 共识 是 : 它 是 由 意外 原因 或 者 社会 内 部 矛盾 累积 
引起 的 ， 对 社会 公众 带 来 巨大 现实 或 潜在 威胁 / 危害 的 事件 或 紧急 态势 ， 严 重 则 
波及 一 个 社会 系统 的 基本 价值 与 行为 准则 架构 ， 因 此 需要 相关 机 构 在 时 间 压 力 和 
高 度 不 确定 条 件 下 做 出 恰当 决策 ， 歇 制 危机 情势 ， 尽 最 大 可 能 减少 危害 。 其 要 点 
包括 以 下 五 个 方面 : 

(1) 公共 危机 必然 是 突 发 事件 ; 

(2) 公共 危机 会 使 社会 基本 价值 和 行为 准则 架构 受到 威胁 ; 

(3) 公共 危机 会 造成 组 织 及 社会 成 员 的 心理 恐慌 或 失衡; 

(4) 决策 者 做 出 的 是 非 程 序 化 的 风险 决策 ; 

(5) 公共 危机 应 对 资源 的 时 空 管理 和 使 用 是 紧急 状态 下 的 集权 管理 。 

这 一 研究 共识 在 本 质 上 是 对 技术 层面 上 的 最 大 限度 止 损 策略 的 追寻 ， 遵 循 的 
是 “问题 一 反应 ”或 “问题 一 应 对 ”思维 方式 和 分 析 范 式 ， 其 研究 方法 从 具体 案 


© KPW, FRR, IAR. 危机 管理 [M]. 北京 ， 清华 大 学 出 版 社 ，2003: 26. 
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危机 提供 到 


E 论 依据 与 实践 操作 指南 。 


这 一 思路 的 现实 应 用 是 应 急 管理 机 构 、 应 急 管 理 法 制 、 应 急 管理 体制 、 应 急 
管理 机 制 与 应 急 管理 制度 的 建构 与 持续 调整 完善 。 伴 随 科技 发 展 、 全 球 化 与 社会 
变迁 ， 社 会 发 展 呈 现 高 度 复杂 化 与 多 变性 ， 地 震 、 火 山 、 洪 涝 、 泥 石 流 、 飓 风 、 
暴雪 、 冰 赴 、 海 啸 等 极端 自然 现象 琶 加 其 上 ， 突 发 性 公共 事件 或 公共 危机 现象 已 


经 成 为 与 


常生 活 相伴 发 生 的 普遍 现象 。 


1.2.2 ”公共 危机 管理 研究 及 其 深入 是 对 社会 现实 呼唤 的 回应 


“二 战 


”后 复杂 的 国际 政治 与 国际 关系 格局 ， 与 经 济 学 、 管 理学 、 政 治学 


(国际 关系 )、 外 交 决 策 等 多 学 科 理 论 交 叉 影 响 ， 共 同 推动 “公共 危机 管理 ”成 为 
一 个 新 的 独立 研究 领域 。 从 起 源 看 ， 维 护 国家 安全 利益 、 领 土 完 整 与 社会 稳定 等 
政治 现实 需求 是 公共 危机 管理 研究 的 原生 动力 ， 其 着 眼 于 政治 危机 、 领 土 纷争 、 


战争 危机 以 及 相关 的 难民 危机 等 传统 危机 ， 这 一 点 在 任何 时 候 都 不 会 消失 ， 但 帮 


不 会 局 限于 


20 世纪 六 七 十 年 代 全 球 风 云 变化 ， 西 方 国家 内 部 各 类 社会 问题 层出不穷， 
古巴 导弹 危机 、 越 战 与 反 战 运动 、 黑 人 民权 和 运动、 尼克 松 水 门 事件 、 伊 朗 人 质 寻 
件 、 匈 牙 利 事 件 、 布 拉 格 之 春 、“ 红 五 月 ”学 生 运动 、 中 东 战 争 与 石油 危机 、 经 
济 滞 胀 等 新 的 社会 事件 先后 发 生 ， 西 方 国家 骤然 面临 政治 危机 、 社 会 危机 、 政 府 


信任 危机 、 


此 。 


管理 危机 与 财政 危机 交织 在 一 起 的 复杂 危机 局 面 。 虽 然 它 们 已 经 进入 


现代 化 国家 行列 ， 经 济 、 社 会 与 科技 系统 都 日 益 庞杂 ， 但 行政 管理 水 平 却 没有 得 
到 相应 改善 ， 以 致 各 种 矛盾 丛生， 传统 以 “内 部 效率 ”为 驱动 的 行政 学 研究 范式 


无 法 解释 、 


更 无 从 解决 这 些 问 题 。 


在 现实 问题 和 民意 压力 之 下 ， 西 方 各 国政 府 不 得 不 努力 寻求 各 种 治疗 药方 。 
同样 地 ， 由 于 现实 社会 各 种 利益 冲突 与 社会 矛盾 的 存在 ， 政 治学 界 和 行政 学 研究 
者 也 开始 倡导 “学 科 新 革命 ”， 采 用 “新 公共 行政 范式 ”解释 社会 问题 ， 强 调 政 
府 管理 或 行政 管理 必须 在 追求 “效率 ”之 外 ， 关 注 社会 公平 、 平 等 与 自由 等 价 
值 。 公 共 行 政 学 研究 范式 的 这 一 转变 直接 增强 了 研究 者 解决 社会 现实 问题 特别 是 
各 种 社会 危机 、 政 治 危机 的 责任 感 与 使 命 感 。 学 术 界 对 20 世纪 40 一 60 年 代行 为 
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主义 研究 成 果 和 公共 政策 定量 分 析 方法 的 继承 确保 了 这 一 份 责任 感 与 使 命 感 得 以 
落实 ， 在 计算 机 技术 支持 下 ， 研 究 者 有 能 力 构 筑 一 个 全 新 的 危机 分 析 框架 ， 比 如 
通过 模拟 技术 判断 战争 或 冲突 的 发 生 概率 ， 进 而 采取 预防 措施 或 应 对 举措 ; 而 复 
杂 系 统 理论 与 权 变 理论 进一步 推动 社会 科学 研究 突破 传统 、 单 一 的 定性 分 析 方 
法 ， 引 入 “环境 变量 ”， 让 公共 危机 得 以 在 更 宏观 的 历史 视野 中 被 剖析 。 

一 系列 危机 管理 研究 成 果 随 之 出 现 ， 如 查尔斯 ， 赫 尔 曼 的 《外 交 决 策 危 机 》 
(1969) 与 《决策 结构 和 进程 对 外 交 政 策 的 影响 》(1978)、 齐 摩 门 的 《政治 暴力 、 
危机 和 革命 : 理论 与 研究 》(1983)、 格 尔 的 《政治 冲突 手册 : 理论 与 研究 》 和 
《人 们 为 什么 叛乱 》、 亭 廷 顿 的 《变动 社会 的 政治 秩序 》 以 及 艾 利 森 的 《决策 的 实 
质 》 等 。 到 20 世纪 80 年 代 之 后 ， 特 别 是 1989 年 “柏林 墙 ” 倒 塌 之 后 ， 意 识 形 
态 对 立 情况 缓解 ， 冷 战 思维 逐渐 淡出 历史 有 舞台， 和 危机 管理 作为 一 个 新 的 管理 学 科 
分 支 日 趋 成 熟 ， 不 再 局 限于 政治 学 和 国际 关系 领域 ， 而 是 向 经 济 学 、 金 融 学 、 社 
会 学 甚至 医学 、 灾 害 学 领域 拓展 。1998 年 东南 亚 金融 危机 、 次 贷 危 机 、 欧 债 危 
机 、SARS、H7N7、HIV/AIDS、 环 境 污 染 事件 、 极 端 气候 、 安 全 生产 事故 、 恐 
怖 袭击 、 食 品 安全 等 非 传统 性 危机 逐步 取代 政治 危机 、 外 交 危 机 等 传统 危机 成 为 
公共 危机 管理 研究 重点 ， 专 业 性 公共 危机 管理 研究 机 构 增 多 。 

与 此 同时 ， 和 危机 管理 研究 重点 逐渐 从 着 眼 于 危机 “即时 应 对 ”策略 转变 为 关 
注 危 机 管理 全 过 程 干预 研究 ， 不 仅 重视 危 机 爆发 之 前 的 预警 、 危 机 演化 干预 及 回 
AJ (Resilience) 等 实践 技能 ， 也 重视 危机 现象 背后 的 根源 与 动因 分 析 ， 强 调 
公共 危机 管理 经 验 的 “系统 性 调适 ”。 其 研究 导向 也 与 全 球 化 步调 一 致 ， 跨 国 比 
较 研 究 或 突 发 公共 事件 国际 合作 经 验 研究 增多 ， 从 学 理 角 度 看 ， 有 助 于 发 现 不 同 
文化 背景 、 经 济 水 平和 地 理 条件 的 国家 及 其 政府 、 民 众 如 何 应 对 危机 ;从 实用 技 
巧 看 ， 有 助 于 不 同 国家 相互 比较 、 相 互 借鉴 ， 健 全 和 完善 危机 应 对 措施 、 管 理 体 
制 和 机 制 。 在 研究 方法 上 ， 从 主要 采取 政治 学 研究 方法 ， 转 而 借鉴 管理 学 、 社 会 
学 、 统 计 学 、 物 理学 等 学 科研 究 方法 ， 建 模 方法 在 突 发 事件 预警 研究 领域 得 到 广 
泛 应 用 。 例 如 ， 利 用 公共 区 域 人 群 密集 度 及 其 时 间 变 化 趋势 ， 加 上 该 区 域 性 质 、 
特征 等 变量 ， 可 以 有 效 判断 踩踏 事故 概率 ， 有 助 于 做 好 预防 措施 。 

在 全 球 化 动力 机 制 下 ，21 世纪 各 国联 系 日 益 加 强 ， 公 共和 危机 发 生发 展 呈 非 
线性 特征 ， 区 域 性 危机 事件 减少 而 跨国 性 危机 事件 普遍 增多 ， 尤 其 以 传染 病 和 和 恺 
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机 事件 增多 ， 谁 也 未 曾 想 过 干预 伊拉克 、 利 比 亚 和 叙利亚 专制 独裁 的 行动 后 来 会 
引发 ISIS 和 欧洲 难民 危机 。 

随 着 人 类 日 益 依赖 于 科技 ， 不 仅 经 济 合 作 与 发 展 组 织 (OECD) 国家 存在 
“新 兴 系 统 风险 ”威胁 的 复杂 危机， 亚洲 、 拉 美 等 的 发 展 中 国家 也 面临 同样 风险 。 
“新 兴 系 统 风险 ”是 人 类 赖 以 生活 的 医疗 卫生 系统 、 交 通 运输 系统 、 能 源 供应 系 
统 、 食 品 和 水 供应 系统 、 信 息 和 通信 系统 一 旦 遭遇 诸如 恐怖 袭击 、 大 规模 停电 停 
水 、 黑 客 攻 击 等 意外 陷入 崩 演 ， 进 而 危及 生存 的 风险 。 曾 经 发 生 的 纽约 大 面积 停 
电 、 深 圳 市 大 面积 停电 、 中 国 南方 大 暴雪 、 济 南 内 城区 洪涝 证 明 这 些 风险 对 政府 
治理 能 力 的 挑战 前 所 未 有 。 

一 方面 ， 城 市 化 进程 加 速 ， 世 界 范围 内 增长 的 绝 大 多 数 人 口 基本 都 涌 入 发 
展 中 国家 城市 ， 但 其 不 够 发 达 的 经 济 实力 、 匮 乏 的 基础 设施 和 不 够 充分 的 管理 经 
验 都 无 法 承受 城市 急速 扩张 带 来 的 管理 压力 ， 加 上 气候 变 暖 、 水 资源 紧张 、 生 物 
多 样 性 破坏 带 来 的 严峻 挑战 ， 安 全 隐患 从 生 。 另 一 方面 ， 经 济 与 社会 结构 失衡 程 
度 加 深 ， 但 政府 缺乏 相应 治理 能 力 ， 各 国 曾 经 引入 的 新 自由 主义 政策 工具 虽然 改 
善 了 政府 效率 ， 但 激进 的 公共 领域 私有 化 改革 导致 了 “社会 分 裂 ” 等 更 多 社会 问 
题 ， 放 松 政府 管制 虽然 有 助 于 技术 创新 ， 但 放松 监管 乃至 失 于 监管 又 走向 了 过 度 
创新 以 致 风险 累积 。 人 们 曾经 迷信 科技 可 以 帮助 人 类 克服 一 切 困 难 ， 但 随 着 现代 
科技 推广 ， 现 代 社 会 系统 脆弱 性 不 断 增 大 ， 科 技 的 “潜在 副作用 ”与 “看 不 见 的 
危险” 日益 凸现 。 当 社会 系统 对 科技 依赖 程度 越 大 ， 科 技 的 副作用 对 社会 系统 的 
威胁 就 越 大 ， 典 型 例证 是 信息 技术 发 展 实现 了 远程 沟通 与 无 距离 交流 ， 但 也 滋生 
了 黑客 攻击 与 信息 犯罪 。 
日 益 复杂 的 社会 问题 与 社会 现象 导致 危机 类 型 复杂 多 样 ， 进 而 要 求 高 水 平 的 
公共 和 危机 管理 ， 公 共和 危机 管理 研究 不 断 深 入 成 为 一 种 必需 的 支持 。 公 共和 危机 管理 
研究 对 象 的 多 样 性 也 决定 了 它 多 学 科 、 多 层次 与 多 角度 的 研究 特征 。 不 同学 科 理 
论 与 方法 适用 于 危机 管理 不 同 领域 或 不 同 发 展 阶 段 ， 例 如 政治 学 偏重 于 政治 与 社 
会 秩序 稳定 ， 社 会 学 致力 于 分 析 社 会 发 展 与 社会 结构 变迁 、 利 益 失 衡 ， 经 济 学 和 
管理 学 着 眼 于 资源 有 限 条 件 下 最 大 化 地 减少 危机 损害 、 更 有 效 地 应 用 公共 资源 满 
足 诉 求 ， 法 学 则 强调 应 急 管理 中 的 集权 与 个 体 权 利之 间 的 边界 ， 行 政 学 则 关注 危 


绪论 


机 管理 中 的 组 织 建 构 与 运行 机 制 。 

但 所 有 的 研究 成 果 都 必须 能 够 指导 公共 危机 管理 才 有 价值 ， 所 有 的 公共 危机 
管理 经 验 也 必须 通过 某 种 推广 机 制 才 能 够 普及 危机 意识 和 基本 应 对 技巧 ， 整 体 改 
善 公共 危机 管理 水 平 ， 其 中 电影 艺术 或 传媒 的 作用 也 不 可 低估 。 卡 桑 德 拉 大 桥 人 
纽约 大 地 震 》、《 蚂 蚁 危机 》《 最 高 危机 》、《8 SIF). Dont Let Me Go, (2012), 
ERIZ ED GELEK) EEY 西方 电影 从 业 人 员 对 疾病 传染 、 地 震 、 
生物 危机 、 恐 怖 动机 、 基 因 技 术 与 伦理 危机 、 星 球 文明 灭绝 等 各 类 危机 应 对 经 验 
的 总 结 和 对 危机 根源 的 反思 。 


1.3 ”会 共 危 机 的 中 国 上 古代 思维 与 现代 发 展 


中 国 古代 士 人 阶层 从 来 都 不 乏 危 机 思维 ,“ 存 而 不 忘 亡 ， 安 而 不 忘 危 ， 治 而 
不 忘 乱 ” 就 是 对 中 国 古 代 危 机 预防 思想 的 高 度 概括 ， 但 是 其 出 发 点 与 结束 点 都 是 
“政权 稳定 ”。“ 居 安 思 危 ”最 早出 自 《 左 传 * 襄公 十 一 年 》(“ 书 日 : “居安思危 。 
思 则 有 备 ， 有 备 无 患 ”)， 强 调 在 安逸 舒适 的 环境 里 更 要 考虑 可 能 出 现 的 危及 君主 
权威 和 统治 秩序 的 危险 和 困难 。 这 一 思想 在 唐 代 魏 征 《 谏 太宗 十 思 疏 》 中 体现 得 
更 加 系统 : 
臣 闻 求 木 之 长 者 ， 必 固 其 根本 ; KAZAK, DRAR; 思 国 之 安 者 ， 必 
避 其 德 义 。 源 不 深 而 望 流 之 远 ， 根 不 因而 求 木 之 长 ， 德 不 厚 而 思 国 之 安 ， 臣 虽 下 
轧 ， 知 其 不 可 ,而 况 于 明 芹 乎 ? 人 君 当 神 器 之 重 ， 居 域 中 之 大 ， 不 念 居安思危 ， 
REUE, MAR PAR VAR ARR, BIRT EK tho 
LELE, RRS, SHALL, HABER. ERZ ATZE? 盖 
ER ORT, RASA is 竭诚 则 胡 越 为 一 体 ， 例 物 则 骨肉 为 
行路 。 虽 董 之 以 为 严刑 ， 振 之 以 威 怒 ， 终 苟 免 而 不 怀 仁 ， 瑶 共 而 不 心服 。 怨 不 在 
K, TRA; RAMA, PERE. 

诚 能 见 可 欲 则 思 知 足以 自 戒 ， 将 有 作 则 思 知 止 以 安 人 ， 念 高 危 则 思 谦 冲 而 自 
牧 ， 惧 满 溢 则 思 江 海 下 百川 ， 乐 盘 游 则 思 三 驱 以 为 度 ， 忧 懈 急 则 思 慎 始 而 敬 终 ， 
KERNE ESUAT, MAREEA NAS, Siw ETARA, M 
所 及 则 思 无 因 怒 而 滥 刑 : JETE, ZALE, Hentz, RATA, WE 
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者 尽 其 谋 ， 勇 者 竭 其 力 ， 仁 者 播 其 惠 ， 信 者 效 其 忠 ; 文武 并 用 ， 垂 拱 而 治 。 何 必 
FREE, REAMER? 

CRART ER EBEM “BEA” 5 “ROE” WKARCIERE 
应 当 具 有 “居安思危 ”意识 ， 进 而 淳 炼 “道德 ”并 以 之 为 施政 的 指引 方向 与 基本 
原则 ， 达 到 稳定 巩固 政权 目的 。 在 当时 思想 意识 、 文 化 背景 与 政治 体制 之 下 ,“ 居 
安 思 危 ”“ 戒 奢 以 简 ”“ 载 舟 覆 舟 ”“ 十 思 九 德 ” 等 初级 危机 意识 开启 了 中 国 古 代 
危机 思想 的 先河 ， 一 直 是 后 世 历代 君臣 治理 社会 的 核心 指导 思想 ， 特 别 突出 地 表 
现在 赈灾 救灾 方面 ， 并 在 很 大 程度 上 影响 着 当代 中 国政 府 危机 管理 实践 和 危机 管 
理 研究 方向 。 

1949 年 之 后 中 国 开 启 了 一 套 全 新 的 治理 思想 和 管理 模式 ， 但 在 各 种 既定 约 
束 条 件 下 ， 国 家 利益 与 国家 安全 是 政府 高 度 关注 的 焦点 ， 国 计 民生 、 自 然 灾 害 
应 对 等 虽然 也 是 政府 职能 的 重要 内 容 ， 包 括 三 北 防护 林 项 目 、 兰 考 治 沙 、 海 河 治 
理 、 水 库 大 坝 修 建 、 森 林 防 火 、 地 震 预报 常识 普及 、 用 电 ( 含 雷电 )〉 知 识 普及 等 
科普 活动 ， 但 其 主要 是 对 历史 经 验 与 实践 教训 的 提炼 与 总 结 ， 且 与 领导 人 个 性 
特质 与 执政 理念 息息相关 ， 科 学 性 比较 薄弱 ， 以 致 一 些 项 目 出 现 了 方向 性 决策 
失误 ， 典 型 如 三 门 峡 水 库 ， 它 陷入 存 废 之 争 的 根本 原因 就 是 投入 巨大 的 财力 、 物 
力 、 人 力 之 后 却 未 能 实现 “ 蔷 水 拦 沙 ”的 初衷。 在 20 世纪 六 七 十 年 代 乃 至 80 年 
代 历 次 “50 年 一 遇 ”“ 100 年 未 遇 ” 甚至 “250 年 一 遇 ” 的 洪灾 应 对 也 同样 如 此 ， 
缺乏 最 基本 的 危机 预警 ， 救 灾 物资 的 储备 、 运 输 与 分 配 等 知识 ， 直 到 1998 年 长 
江 大 洪水 再 次 来 柳 。 彼 时 电影 《惊涛骇浪 》 第 一 次 向 世人 展现 中 国人 民 解 放 军 在 
“惊涛骇浪 ”与 “ 管 涌 ”面前 奋不顾身 投身 救灾 的 英勇 形象 ， 引 起 一 波 各 界 踊跃 
捐款 捐 物 热潮 ,“ 水 火 无 情 ， 人 有 情 ?， 初 次 显示 “社会 参与 ”弥补 政府 力量 不 足 
的 积极 面 。 

然而 ， 这 些 可 歌 可 泣 的 英勇 行为 并 不 能 掩盖 长 时 期 中 国 公 共 危 机 管理 能 力 水 
平 低 的 现实 ， 这 与 中 国 公 共和 危机 研究 长 时 期 将 重心 集中 于 与 国家 利益 和 国家 安全 
有 关 的 国际 冲突 、 外 交 与 国际 政治 冲突 等 传统 危机 领域 有 关 。 但 不 断 发 生 的 自然 
灾害 、 公 共 卫 生 突 发 事件 、 与 利益 冲突 有 关 的 群体 事件 、 环 境 污染 事件 、 政 府 形 
象 危机 事件 以 及 应 急 管理 中 出 现 的 问题 呼唤 新 的 公共 危机 管理 研究 思路 。 正 因 如 
此 ， 这 个 契机 没有 出 现在 中 国 驻 南斯拉夫 大 使 馆 被 误 炸 的 1998 年 ， 也 没有 出 现 


10 


"ae OY 


在 “9 11” 事 件 的 2002 年 ， 而 是 出 现在 SARS 病毒 肆虐 的 2003 年 。“ 和 危机”“ 突 
发 事件 ”与 “应 急 管 理 (emergency management)” 等 术语 的 普及 率 突然 达到 了 
前 所 未 有 的 程度 ， 国 人 对 之 可 谓 耳 熟 能 详 。 至 此 ， 现 代 意 义 的 公共 危机 管理 研究 
才 算 正式 开启 ， 并 且 很 快 就 赶 上 西方 公共 危机 管理 研究 进展 ， 并 在 “反恐 "”“ 难 
民 ”“ 传 染病 ”“ 核 安全 ”等 重大 危机 领域 保持 了 研究 方向 的 一 致 。 


14 中国 公共 危机 管理 研究 分 期 


总 体 而 言 ， 中 国 公共 危机 管理 研究 因为 重大 突 发 事件 等 原因 在 研究 重心 方面 
出 现 数 次 变化 和 调整 ， 大 致 可 以 归结 为 以 下 两 个 研究 时 期 。 


1.4.1 传统 危机 研究 时 期 ( 1997 年 以 前 ) 


新 中 国 成 立 之 后 百 废 待 兴 ， 但 国际 环境 与 周边 局 势 紧张 。 朝 鲜 战 争 与 越南 战 
争 之 后 ， 中 国 与 越南 、 印 度 和 苏联 之 间 的 意识 形态 、 领 土 纷争 冲突 占据 了 政府 与 
民众 视野 。 国 内 “三 反 ”“ 五 反 ”“ 大 炼 跃进 ”上 山下 乡 ”“ 学 大 寨 ” 文化 大 革命 ” 
等 社会 运动 此 起 彼 伏 ， 自 然 灾害 频繁 发 生 ，” 政府 救灾 意愿 虽然 强烈 ， 但 是 因为 
客观 物质 与 技术 条 件 限制 ， 加 上 科学 性 危机 管理 研究 的 匮乏 ， 使 得 灾害 应 对 整体 
能 力 薄 弱 ， 既 缺乏 救灾 物资 ， 也 缺乏 遏止 灾害 链 延续 的 认识 和 能 力 。 相 对 地 ， 这 
一 时 期 的 公共 危机 研究 焦点 是 如 何 最 大 限度 地 维护 国家 领土 与 主权 完整 、 国 际 利 
益 与 国家 安全 ， 其 主导 思维 范式 是 政治 学 ， 意 识 形态 色彩 突出 ， 被 后 世 称 为 第 一 
次 群体 性 突 发 事件 的 “6 + 4 风波 ”同样 被 放 到 这 一 范式 内 进行 探讨 。 
传统 危机 研究 时 期 的 主要 代表 作 包 括 《 当 代 国 际 危机 研究 》《 国 际 冲 突 分 析 
与 危机 管理 研究 》《 论 后 冷战 时 期 的 国际 危机 与 危机 管理 》《 国 际 危机 机 理 分 析 》 
等 ， 它 们 都 突出 强调 了 在 国际 政治 或 国际 关系 格局 内 的 突 发 事件 及 其 应 对 ， 与 国 
内 事务 缺乏 直接 联系 ， 如 1992 一 1998 年 国有 企业 改制 期 间 的 工人 集体 抗争 事件 
就 没有 成 为 当时 的 危机 管理 研究 对 象 。 


@ 典型 如 1950 年 淮河 大 水 、1954 年 长 江 大 水 、1959 一 1961 年 的 全 国 性 粮食 短缺 与 饥荒 、1963 年 海河 大 水 、1966 年 邢台 地 震 、1974 年 云 
南大 关 地 震 、1975 年 海 城 地 震 、1975 年 河南 洪灾 、1976 年 唐山 大 地 震 与 云南 龙 陵 地 震 以 及 1978 一 1983 年 北方 持续 大 早 。 
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1.4.2 现代 危机 管理 研究 时 期 (1998— ) 


随 着 国内 经 济 社会 各 方面 改革 的 持续 深入 ， 中 国 经 济 增长 解决 了 物质 短缺 问 
oo 
管理 研究 方向 出 现 重大 转折 和 分 化 ， 其 焦点 从 国际 政治 危机 或 外 交 冲 突 逐 渐 偏 向 
国内 公共 突 发 事件 或 危机 ， 前 者 更 多 的 是 在 国际 政治 学 或 国际 关系 范畴 内 探讨 ， 
如 1999 年 中 国 驻 南斯拉夫 大 使 馆 遭 遇 误 炸 事 件 、 中 美南 海 撞 机 事件 等 ， 这 一 分 
化 使 得 公共 危机 研究 边界 日 渐 清晰 。 许 文慧 与 张 成 福 的 《危机 状态 下 的 政府 管 
理 》(1997) 是 公认 的 中 国 危机 管理 研究 转向 国内 危机 的 标志 ， 也 是 现代 意义 的 
中 国 危机 管理 研究 开始 的 标志 。1998 年 至 今 ， 中 国 危机 管理 研究 与 实践 相互 影 
响 ， 因 焦点 变化 也 出 现 了 明显 的 不 同 发 展 阶段 。 

1. 起 步 时 期 ( 1998 一 2003 年 ) 

1998 年 长 江 大 洪水 、2003 年 SARS 等 公共 突 发 事件 使 得 中 国 危机 管理 研究 
现 与 西方 相似 的 发 展 趋势 ， 包 括 研 究 焦点 、 方 法 论 、 学 科 基 础 和 智库 特征 ,“ 突 
发 事件 ”与 “应 急 管理 ”概念 很 快 普及 。 特 别 地 ， 在 智库 特征 方面 ， 大 洋 彼岸 
的 “9. 11” 事 件 使 得 中 国政 府 第 一 次 认识 到 应 急 管理 的 重要 性 ， 系 统 性 的 突 发 
事件 “应 急 策略 ”研究 随后 展开 ， 并 在 短 时 期 内 达成 了 一 些 共 识 ， 即 果断 采取 措 
施 避 免 事态 扩大 ， 及 时 收集 信息 ， 成 立 应 急 机 构 和 制定 应 急 预 案 ， 并 将 公众 危机 

意识 培养 、 危 机 管理 体系 与 预警 体系 建构 视 为 重点 举措 。 而 SARS 事件 以 独特 
方 起 凸显 了 与 日 常 管 理 节 奏 迎 异 的 快速 响应 和 管控 突 发 事件 的 重要 性 ， 一 些 应 对 
SARS 的 成 功 做 法 如 “传染 性 非典 型 肺炎 防治 管理 办 法 ”疫情 信息 公开 制度 ”“ 重 
大 传染 病 预 控 措 施 ” 以 及 建立 防治 “非典 ”指挥 部 统一 指挥 等 被 写 入 《 突 发 公 
共 卫 生 事 件 应 急 条 例 》 作 为 以 后 类 似 事件 的 应 急 操 作 指南 ， 它 确实 在 H7N9 流 
感 、 登 革 热 、MERS 等 疫情 控制 方面 发 挥 了 重大 作用 。 

该 时 期 在 一 定 程度 上 确立 了 中 国 公共 危机 管理 的 研究 基调 ， 围 绕 应 急 管理 措 
施 、 政 府 地 位 与 作用 、 社 会 参与 途径 等 主题 研究 产生 了 一 批 重 大 成 果 ， 如 《危机 
管理 : 面 对 突 发 事件 的 选择 》《 和 危机 管理 : 转型 期 中 国 面 临 的 挑战 》《 政 府 危 机 管 
理 》《 国 家 与 政府 的 危机 管理 》 等 ， 呐 定 了 应 急 管 理 “ 一 案 三 制 ” 的 建设 基石 。 
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第 1 章 
绪论 


2. 发 展 时 期 ( 2003—2008 年 ) 

2003 年 之 后 中 国 进入 了 一 个 相对 比较 平稳 的 发 展 时 期 ， 公 共和 危机 管理 研究 
在 两 个 方面 不 断 拓展 。 一 方面 不 断 深化 和 反思 此 前 的 自然 灾害 和 SARS 应 对 教 
训 ， 以 期 完善 以 后 突 发 事件 或 公共 危机 的 应 急 管理 措施 ，2005 年 松花 江 重 大 污 
染 事件 再 次 暴露 出 突 发 事件 应 急 管理 过 程 中 的 重要 短 板 ，? 即 突 发 事件 信息 的 沟 
SRA Ns, 另 一 方面 在 研究 主题 和 范畴 方面 出 现 多 样 化 ， 不 局 限于 
探讨 政府 如 何 应 对 而 是 讨论 作为 一 个 系统 的 社会 可 能 出 现 问题 以 及 可 能 发 生 的 危 
机 类 型 ， 预 防 性 或 预警 性 研究 初步 显现 。 
按 当年 汇率 ， 中 国人 均 GDP 在 2001 年 约 1 042 美元 ，2003 年 约 1 274 美元 ， 
2007 年 约 2 652 美元 ，2008 年 约 3 414 美元 ， 进 入 中 等 收入 国家 行列 的 同时 ， 中 
居民 收入 分 配 差距 总 体 上 在 20 世纪 90 年 代 中 后 期 开始 逐渐 扩大 ， 且 速度 加 
快 ， 持 续 在 高 位 运行 ， 在 亚洲 22 个 国家 中 处 于 前 列 ，2002 年 之 后 的 基尼 系数 都 
在 0.474 以 上 。 根 据 先期 国家 发 展 经 验 ， 人 均 GDP 在 1 000 ~ 3 000 美元 之 间 时 ， 
经 济 发 展 对 自然 环境 造成 挤 压 ， 贫 富 分 化 容易 导致 社会 断层 与 社会 秩序 失衡 ， 公 
共和 危机 事件 发 生 概 率 随 之 上 升 ， 公 众 关注 程度 日 渐 加 深 。 

在 此 背景 下 ， 超 越 应 急 管 理 的 前 置 性 危机 管理 思路 初 现 ， 即 政府 如 何在 治理 
过 程 中 建立 利益 表达 机 制 和 博弈 机 制 、 有 效 消 红利 益 冲 突 与 矛盾 逐渐 成 为 重点 关 
注 对 象 。 但 是 重大 自然 灾害 、 公 共 卫 生食 品 药品 安全 事件 等 公共 危机 也 考验 着 政 
府 治理 能 力 ， 基 于 政府 治理 权威 性 可 持续 发 展 的 需要 ， 围 绕 “ 如 何 有 效应 对 公共 
危机 ”的 策略 研究 占据 着 重要 地 位 ， 涉 及 危机 管理 体制 、 危 机 信息 公开 与 传递 、 
媒体 管理 、 社 会 动员 与 慈善 组 织 、 领 导 人 角色 与 责任 、 应 急 不 力 问 责 等 内 容 。 

该 时 期 的 公共 危机 管理 研究 延续 了 起 步 时 期 的 策略 导向 特征 ， 如 《政府 应 
急 管理 实务 》、《 突 发 公共 卫生 事件 应 急 条 例 及 其 配套 规定 》《 突 发 事件 应 对 法 》、 
《 突 发 事件 总 体 应 急 预 案 》 及 各 级 政府 、 各 职能 部 门 的 应 急 预 案 《 社 区 应 急 准 备 : 
管理 及 政策 制定 者 手册 》 等 ， 明 确 界定 了 突 发 事件 或 危机 类 型 、 预 警 与 预防 、 信 
息 通 报 、 政 府 职责 、 领 导 者 与 社会 参与 等 操作 措施 ， 在 完成 “一 案 三 制 ” 建 构 的 
同时 开始 着 眼 公共 危机 生成 、 演 化 与 干预 或 控制 研究 。 


加 


@ 2005 年 11 月 13 日 吉林 石化 公司 双 茉 厂 一 车 间 发 生 爆炸 ， 共 造成 5 人 死亡 、1 人 失踪 ， 近 70 人 受伤 ， 约 100 吨 莱 类 物质 流入 松花 江 ， 
造成 了 江水 严重 污染 ， 沿 岸 数 百 万 居民 生活 受到 影响 。11 月 21 日 ， 哈 尔 滨 市 政府 向 社会 发 布 公告 称 全 市 停 水 4 天 ,“ 对 市 政 供水 管 网 
进行 检修 ”， 市 民 怀疑 与 地 震 有 关 ， 出 现 抢购 ， 为 此 ， 市 政府 11 月 22 日 连续 发 布 2 个 公告 ， 证 实 上 游 化 工厂 爆炸 导致 了 松花 江水 污染 ， 
动员 居民 储 水 。11 月 23 日 ， 国 家 环保 总 局 向 媒体 通报 ， 受 中 国 石油 吉林 石化 公司 双 茉 厂 爆 炸 事故 影响 ， 松 花 江 发 生 重大 水 污染 事件 。 
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3. 深化 时 期 (2008— ) 

《 突 发 事件 应 对 法 》 和 《 突 发 事件 总 体 应 急 预 案 》 等 法 律 的 生效 实施 并 没有 
直接 有 效 改善 政府 应 急 管 理 能 力 和 水 平 。2008 年 年 初 南方 大 范围 雨 雪 冰 冻 灾 害 
AMS 12 汶川 大 地 震 一 方面 凸现 了 政府 应 对 突 发 事件 反应 不 够 及 时 、 组 织 协调 不 
力 、 责 权利 划分 模糊 等 一 系列 问题 ， 另 一 方面 反映 出 社会 力量 与 社会 资源 无 法 找 
到 有 效 路 径 进入 公共 危机 应 急 管理 环节 ， 如 志愿 者 管理 与 协调 、 救 灾 物 资 筹 集 、 
储备 、 运 输 与 分 配 等 问题 。 这 些 现实 操作 缺陷 意味 着 必须 持续 挖掘 应 急 策略 的 深 
层 问 题 。 

这 一 时 期 前 所 未 有 地 同时 出 现 各 类 强制 拆迁 事件 、 群 体 性 事件 、 暴 力 执 法 事 
件 、 食 品 药品 安全 事件 、 环 境 污 染 事 件 、 安 全 生产 事故 、 自 然 灾害 与 暴力 恐怖 袭 
THE, WEZH ASEH. RARE ERKRATH UP Ee 
迁 自焚 事件 、 平 度 拆 迁 纵火 事件 、 延 安 城 管 爆 头 事件 、 苍 南城 管 打 人 事件 、 三 聚 
氰 胺 事件 、 塑 化 剂 事件 、 瘦 肉 精 事 件 、 山 西 疫苗 事件 、 毒 胶 训 事件 、PX 事件 、 
四 川 什 辑 事件 、 云 南 曲靖 铬 渣 污染 事件 、 校 园 塑胶 跑道 有 毒 事 件 、 和 甬 温 线 动 车 追 
尾 事故 、 青 岛 输油管 道 爆炸 事故 、 天 津 新 港 特大 爆炸 事故 、 甘 肃 舟 曲 特大 泥 石 
流 、 陕 西 榆林 泥石流 、 东 方 之 星 号 翻 沉 事故 、 上 海外 滩 踩 踏 事件 、 浙 江 温岭 杀 医 
事件 、 拉 萨 3， 15 打 砸 抢 事 件 、 乌 鲁 木 齐 7. 5 事件 、 金 水 桥 事 件 、 昆 明 3' 1 暴 
力 恐 怖 楚 击 事件 、 部 善 恐 怖 袭击 事件 …… 如 果 愿 意 这 个 名 单 会 更 长 。 无 论 它 们 属 
于 哪 种 类 型 的 公共 突 发 事件 ， 它 们 都 在 不 断 检验 着 《 突 发 事件 应 对 法 》 的 指南 意 
义 与 《国家 突 发 事件 总 体 应 急 预 案 》 的 可 操作 价值 ， 也 对 现存 “一 案 三 制 ” 为 核 
心 构成 的 公共 危机 管理 体制 提出 了 质疑 。 

越 来 越 多 的 突 发 事件 案例 表明 ，2003 年 以 来 逐渐 成 形 的 应 急 预 案 、 危 机 管 
理 体制 、 危 机 管理 运行 机 制 和 危机 管理 法 制 存 在 很 多 缺憾 ， 迫 切 需 要 进一步 优 
化 。 这 些 现实 问题 直接 强化 了 中 国 公共 危机 管理 研究 的 广度 与 深度 ， 多 学 科 、 跨 
学 科 与 多 元 方法 论 的 综合 尝试 成 为 常态 ， 不 仅 推动 政府 应 急 管 理 能 力 持续 改善 ， 
还 推动 研究 从 宏大 而 抽象 的 理论 建构 转向 个 体 微观 的 心理 行为 与 干预 。 

综合 看 ， 中 国 公共 危机 管理 研究 虽然 起 步 比 较 晚 ， 但 在 突 发 公共 事件 频 发 的 
现实 背景 下 ， 在 政府 应 急 能 力 建设 要 求 推动 下 ， 在 理论 与 实践 互动 过 程 中 得 到 了 
长 足 发 展 ， 多 元 化 研究 方法 与 跨 学 科 合 作 研究 逐渐 成 为 主流 ， 研 究 重 心 也 从 早期 
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重视 应 对 策略 发 展 到 策略 与 价值 并 重 ， 政 府 危 机 应 对 能 力 有 了 明显 改善 。 尽 管 如 
此 ， 从 研究 现状 看 ， 对 策 研 究 与 规范 性 研究 、 质 性 研究 与 量化 研究 、 不 同学 科研 
究 之 间 依 然 存 在 鸿沟 与 藩 篇 ， 甚 至 相互 之 间 存 在 矛盾 ， 对 研究 成 果 转 化 为 公共 危 
机 管理 实践 指南 造成 障碍 。 本 研究 试图 以 提升 公共 危机 管理 能 力 为 着 眼 点 ， 剖 析 
不 同 维度 公 共和 危机 管理 过 程 及 其 规律 ， 既 追求 应 急 效率 改善 也 希 费 危机 管理 制度 
改良 。 
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第 2 童 危机 & 灾 难 及 其 应 急 响应 
一 一 技术 维度 的 公共 危机 管理 


所 谓 “ 技 术 维 度 ” 的 公共 危机 管理 ， 是 以 “应 急 响应 ”为 内 核 ， 主 则 是 “ 效 
R”, 强调 无 论 是 应 急 管理 还 是 常态 化 危机 管理 都 必须 考虑 “资源 有 限 ” 这 一 难 
以 绕 过 去 的 限制 条 件 ， 特 别 注重 “资源 有 效 配置 ”在 有 效 管理 公共 危机 过 程 中 的 
关键 作用 ， 这 是 以 往 “ 经 验 论 ” 研 究 视角 没有 关注 的 问题 。 长 久 以 来 ,“ 经 验 论 ” 
公共 危机 管理 研究 从 感性 主义 出 发 ， 通 过 精 选 和 研究 国内 外 的 公共 危机 管理 案 
例 ， 从 中 提炼 出 经 验 和 教训 ， 引 在 为 政府 等 公共 机 构 正 确 处 理 突 发 公共 事件 提供 
启示 和 借鉴 。 从 理论 上 说 ,“ 前 车 之 鉴 ， 后 事 之 师 ” 经 验 论 研究 方法 对 于 起 步 晚 、 
豚 须 提升 应 急 能 力 的 中 国政 府 和 中 国 社会 而 言 具 有 重要 的 现实 意义 ， 有 助 于 在 既 
有 经 验 教 训 借鉴 吸收 基础 上 快速 地 建构 适合 中 国 社会 现实 的 公共 危机 应 急 策略 与 
手段 。 

但 值得 注意 的 是 ， 许 多 文献 提出 的 应 急 建议 并 不 是 建立 在 细致 谨慎 、 科 学 的 
观测 基础 上 的 ， 大 部 分 类 似 建议 也 没有 相关 证 据 能 表明 其 正确 性 。 换 言 之 ， 许 多 
类 似 研究 并 没有 真正 去 调查 危机 或 灾难 事件 ， 也 没有 真正 反思 这 些 灾难 (重复) 
发 生 的 根本 原因 ， 而 是 纸上谈兵 地 描述 灾难 应 急 演练 。 从 具体 管理 实践 看 ， 经 验 
视角 的 公共 危机 管理 强调 危机 决策 与 应 急 手 段 或 策略 时 效 性 ， 一 些 具有 艺术 性 或 
技巧 性 的 策略 与 手段 可 能 并 没有 考虑 资源 稀缺 性 与 配置 有 效 性 的 问题 ， 从 而 降低 
了 危机 管理 实践 的 有 效 程度 。 从 形式 上 看 ， 不 同 危机 管理 模式 与 应 对 策略 是 同样 
危机 结局 迎 异 的 直接 原因 ， 但 深层 次 归 因 则 与 资源 配置 有 效 程度 有 关 。 

这 正 是 Heide 发 出 哀叹 的 原因 ， 他 说 :“ 我 读 到 了 许多 灾难 和 事故 ， 显 然 
同样 的 错误 在 太 多 案例 中 被 不 同 组 织 和 社区 所 重复 ， 有时， 同一 组 织 或 社区 重 
复 着 自身 的 错误 。”® 医 院 急诊 接待 车 祸 伤员 是 一 个 比较 形象 的 例子 ， 许 多 影响 


imi 


@ Erik Auf der Heide. Disaster Response: Principles of Preparation and Coordination[M]. St. Louis: The C.V. Mosby Company, 1989: ix. 
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医院 诊治 伤员 效率 的 问题 是 现场 处 置 行为 不 当 或 有 遗漏 造成 的 ， 另 外 ， 事 故 发 
生 后 的 惯常 倾向 是 由 志愿 者 而 不 是 救护 车 把 大 部 分 伤员 运送 到 最 近 的 医院 ， 导 
致 该 医院 医疗 资源 非常 紧张 ， 也 耽误 了 对 伤员 的 救治 ， 而 附近 其 他 医院 却 没有 
得 到 充分 利用 。 
此 推断 ， 许 多 具体 的 危机 处 置 问题 是 超出 了 领域 边界 和 组 织 边界 的 ， 任 何 
一 个 组 织 及 其 决策 者 仅 着 眼 于 一 个 孤立 问题 或 仅 从 自身 组 织 出 发 考虑 问题 ， 是 无 
法 有 效 处 理 危机 问题 的 。 因 此 ， 很 多 危机 应 对 问题 并 不 是 一 个 个 体 的 失败 ， 很 多 
时 候 ， 它 们 是 一 种 系统 性 问题 。 组 织 系统 运行 程序 、 管 理 架构 、 责 任 机 制 能 够 为 
了 处 理 oe 但 不 适应 危机 乃至 灾难 应 对 的 需要 ， 危 机 与 灾难 是 对 
一 个 组 织 管理 能 力 、 应 急 响 应 能 力 和 决策 者 各 方面 的 终极 考验 。 

Nike, 二 认证 A Raa, & 
动 措施 准确 有 力 、 有 效 遏 制 危 机 情势 恶化 、 尽 可 能 止 损 、 尽 快 恢复 常态 (恢复 与 
重建 )、 总 结 经 验 教训 预防 下 一 次 危机 。 但 应 急行 动 有 效 性 的 达成 还 需要 一 些 前 
提 条 件 ， 比 如 : 完备 的 应 急 预案 ， 应 急 指挥 决策 机 构 具 有 权威 性 、 可 信 度 和 号 召 
力 ， 相 关 官 员 形象 正面 ， 信 息 沟通 渠道 畅通 ， 应 急 资 源 充足 ， 跨 部 门 协作 顺畅 ， 
社会 资源 可 利用 程度 高 。 


Hebi Si 


危机 和 灾难 与 交通 事故 等 日 常 紧 急事 务 存在 本 质 区 别 ， 单 纯 依 靠 动员 更 多 的 
人 力 、 物 力 和 财力 是 无 法 有 效应 对 的 ， 因 为 它们 会 超越 行政 或 司法 管辖 边界 ， 制 
造 一 些 惑 须 处 置 的 陌生 应 急 任务 ，9 改变 组 织 的 运行 程序 和 结构 ， 创 造 新 的 组 织 
类 型 , 触发 动员 机 制 ， 导 致 常用 设备 实施 陷入 瘫痪 ， 不 同 机构 与 不 同 组 织 之 间 的 
常态 化 合作 机 制 和 协调 程序 也 无 法 适应 新 的 情势 。 

通常 情况 下 ， 严 重 危 机 乃至 灾难 性 危机 是 对 组 织 应 急 响应 能 力 和 应 急 管理 水 
平 的 终极 考验 ， 典 型 如 上 海外 滩 踩踏 事故 、6' 1 东方 之 星 客轮 翻 沉 事件 、8* 12 山 


O 主要 清单 包括 : 不 确定 情境 分 析 和 评估 、 多 组 织 资源 管理 、 跨 部 门 沟通 、 后 勤 支持 、 搜 救 、 伤 情 鉴定 分 类 与 分 送 、 伤 亡 名 单 、 通 道 保 
障 、 危 险 物品 处 理 、 死 者 安置 以 及 其 他 任务 ， 例 如 发 布 警示 ， 与 公众 沟通 ， 提 供 吉 难 所 和 食物 ， 朴 散居 民 ， 撤 高 医院 、 监 狱 、 护 理 所 和 
心理 治疗 机 构 ， 与 志愿 者 合作 ， 获 取 分 配 不 常用 资源 ， 收 容 处 理 家 畜 ， 确 定 受 损 建筑 ， 收 存 现场 无 人 认领 的 贵重 物品 管制 交通 ， 管 理 
捐赠 物品 ， 管 控 应 急救 援 车 辆 通道 避免 拥堵 ， 等 等 。 


17 


y 


Js 


多 维度 透视 公共 危机 管理 
Ww 


qe Public Crisis Management Based On Multi-perspectives 


阳 山 体 滑 坡 事件 、8 . 12 ENR HEME ZR MEE, URE, E 
风 、 洪 水 等 自然 灾难 ， 它 们 突然 发 生 ， 造 成 大 量 人 员 伤 亡 和 财产 损失 ， 要 求 得 到 
立即 、 有 效 的 处 置 ， 为 此 需要 多 部 门 合作 以 满足 危机 中 人 们 的 需要 和 人 危机 后 迅速 
可 复 。 但 是 ， 在 应 对 灾难 的 过 程 中 ， 一 些 错 误 和 困难 经 常 重复 性 发 生 ， 以 往 灾难 
应 急 管理 实践 中 总 结 出 来 的 经 验 教训 很 难 被 应 用 到 其 他 组 织 和 社区 。 因 为 应 急 管 
里 人 员 在 无 法 得 到 导致 灾难 原因 等 正确 信息 条 件 下 ， 却 还 需要 立即 做 出 判断 、 采 
芭 行 动 措施 。 极 端 情 况 下 ， 这 些 应 急 措施 可 能 会 给 相关 人 员 带 来 “ 生 ” 与 “ 死 ” 
的 不 同 结果 。@ 

因此 ， 人 们 “非常 想 要 知道 其 他 人 在 类 似 情境 下 会 如 何 反 应 ， 将 灾难 当成 
一 种 测试 隐藏 于 常态 下 真相 的 工具 一 一 人 们 身上 的 好 特质 与 坏 特质 ， 日 常生 活 无 
法 发 掘 的 能 力 、 被 抑制 的 暗黑 动机 。 当 我 们 在 安全 而 舒适 状态 下 阅读 相关 灾难 报 
道 时 ， 会 间接 地 测验 自身 和 社会 一 -我 采取 了 什么 行动 ， 我 所 在 组 织 与 社区 采取 
了 什么 行动 ? ”@ 但 是 ， 对 那些 应 急 管理 人 员 和 公共 安全 专家 而 言 ， 这 些 问题 的 
实际 意义 远 远 超过 好 奇 ， 因 为 他 们 是 所 在 组 织 和 社区 发 生 危 机 或 灾难 时 的 领导 和 
行动 指南 来 源 ， 这 类 问题 是 对 他 们 培训 效果 、 经 验 和 能 力 的 检验 ， 在 “人 口 密度 
增长 、 人 口 迁 移 加 快 和 科技 进步 等 因素 所 致 危机 和 灾难 事件 更 为 频繁 ”发 生 背 景 
TF, © 尤其 如 此 。 

人 口 密度 增长 (包含 从 农村 向 城市 迁移 的 集中 居住 ) 意味 着 火灾 、 洪 水 、 地 
震 、 飓 风 等 灾难 性 危机 发 生 后 ， 将 有 更 多 的 潜在 受害 者 需要 救助 ， 物 质 与 经 济 损 
失 将 成 倍增 长 ， 后 续 重建 与 恢复 工作 也 将 面临 更 多 困难 。 科 技 进步 在 带 来 社会 进 
步 和 生活 便利 的 同时 ， 同 样 也 增加 了 灾难 类 型 ， 如 致命 性 化 学 物品 运输 、 摩 天 大 
厦 的 火灾 威胁 。 社 会 运行 也 日 益 依赖 科技 ， 大 规模 停电 事故 、 汽 油 断 供 一 旦 发 生 ， 
社会 即刻 会 停止 运行 ， 计 算 机 普及 则 滋生 了 一 种 新 型 灾难 脆弱 性 ， 银 行 与 金融 系 
统 可 能 因为 计算 机 瘫痪 而 陷入 崩溃 ， 甚 至 造成 一 个 国家 乃至 全 球 性 货币 危机 。 

面 对 这 些 日 益 增长 的 危机 和 灾难 风险 ， 没 有 理由 不 关注 我 们 拥有 的 应 对 能 力 
是 否 足够 。 过 去 已 经 发 生 过 足够 多 的 灾难 与 危机 案例 ， 致 灾 因 子 远 比 表现 出 来 要 
复杂 得 多 ， 那 么 ， 我 们 能 否 从 中 获得 足够 多 的 教训 与 借鉴 ? 


@ Erik Auf der Heide. Disaster Response: Principles of Preparation and Coordination[M]. St Louis: The C.V. Mosby Company, 1989: 2. 

@ Barton, A.H. Communities in Disaster: a Sociological Analysis of Collective Stress Situations[M].Garden City, New York: Doubleday, 
1969: xliii. 

@ Drabek, TE. Human System Responses to Disaster: An Inventory of Sociological Findings[M]. New York: Springer-Verlag , 1986: 60. 


& 18 


一 个 组 织 或 社区 发 生 危 机 之 后 ， 外 界 对 其 影响 的 
后 是 提出 建议 ， 接 着 就 会 有 以 “教训 或 启发 ”为 题目 
他 人 或 机 构 就 能 够 从 中 获 益 。 然 而 ， 当 另外 的 组 织 与 社 
同样 错误 会 再 次 发 生 ， 不 仅 是 因为 人 们 没有 从 其 他 组 织 和 机 构 
了 去 纠正 此 前 发 生 在 自己 身上 的 错误 与 缺陷 。 


之 后 ， 
ZAG AG 


因为 他 们 忽视 


也 


应 急 管 理 实践 有 很 多 改善 ， 但 也 不 可 否认 一 些 数 年 前 甚至 数 十 年 前 
重复 发 生 ， 也 许 只 是 换 了 一 种 形式 而 已 。2004 
踩踏 事故 导致 37 人 逝去 ， 事 故 原 
量 骤 增 导致 拥挤 ”。 十 年 之 后 ， 同 样 事故 在 上 海外 滩 发 生 ，36 人 死 1 


问题 与 错误 依然 在 


云 密 虹 公园 元 宵 灯 会 发 生 严 导 


第 2 章 危机 & 灾难 及 其 应 急 响 应 


一 一 技术 维度 的 公共 危机 管理 


向 应 举措 首先 是 
的 文章 见 诸 报端 
区 发 生 类 似 危 


的 


4 


TH 


是 


因 


ES 
Ls 


批评 ， 然 
， 那 么 其 
机 和 灾难 
那里 吸取 
虽然 
应 急 响应 
， 北 京 密 
“游人 数 
49 人 受 


伤 ， 事 后 调查 认定 是 “预防 准备 不 足 、 现 场 管理 不 力 、 应 对 处 置 不 当 而 引发 的 
拥挤 踩踏 ”( 详 见 2.5.1 节 )。 上 海外 滩 踩 踏 事故 的 调查 结论 是 对 北京 密云 踩踏 


事故 的 背书 ， 它 直接 说 明 城 市 管理 能 力 远 远 落 后 于 城市 化 速度 ， 城 市 


管理 机 构 


对 人 口 密度 增长 、 大 规模 集会 活动 潜藏 的 风险 缺乏 基本 认 知 、 对 风险 预 控 更 是 
缺乏 最 基础 的 防范 措施 ， 也 说 明了 城市 管理 者 没有 从 类 似 事件 中 获取 经 验 教 训 
的 积极 认 知 ， 从 而 导致 类 似 事件 与 应 对 反应 错误 重复 发 生 。 


2.2 ”获取 准确 的 灾难 或 危机 信息 是 困难 的 


为 什么 人 们 无 法 从 其 他 组 织 与 社 


呢 ? 一 个 最 重要 的 原 
息 


/Lo 


一 方面 ， 正 式 公布 的 危 村 


区 发 生 危 机 和 灾难 当中 有 效 汲取 经 验 和 教训 
因 是 应 急 管理 人 员 和 机 构 无 法 获得 与 危机 灾难 有 关 的 准确 信 


儿 管理 计划 要 么 缺乏 充分 而 有 效 的 证 明文 件 或 材料 ， 


应 急 管理 机 构 及 其 管理 人 员 阅 读 之 后 无 从 获 益 。9 比如 ,“ 应 急 计 划 ” 通 常 只 有 泛 


泛 的 步骤 描述 ， 却 没有 证 据 i 


发 生 的 危机 调查 报告 通常 停留 在 “发 生 了 什么 ”““ 有 什么 教训 ”等 描述 


事件 主体 的 应 急 计 划 与 应 急 


向 应 行动 缺乏 基于 


析 ， 其 所 提供 的 教训 经 验 医 


还 有 一 些 危机 研究 报告 看 起 来 像 讲 故 事 ， 其 叙 寻 
事件 的 亲历 者 或 者 是 具体 负责 某 一 部 分 应 急 管理 工作 的 


接 相 关 。 如 果 写 作者 是 某 


此 无 法 被 阅读 者 理解 ， 也 就 不 会 被 应 ) 


F 具 体 研究 目标 和 研究 视角 
于 实 


风格 与 写作 者 个 


E 实 该 计划 的 正确 性 和 有 效 性 。 另 一 方面 ， 针 对 实际 


层次 ， 对 
的 深刻 分 
践 。 
人 视角 


直 


@ Erik Auf der Heide. Disaster Response: Principles of Preparation and Coordination[M]. St. Louis: The C.V. Mosby Company,1989: 8. 
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管理 者 ， 他 就 很 难 公 正 而 客观 地 评估 所 在 组 织 的 应 急行 动 。 出 于 责任 或 者 其 他 动 
机 考虑 ， 宣 方 的 事后 评论 经 常 被 证 明 是 对 组 织 已 经 采取 行动 的 辩护 ， 而 不 是 对 问 
题 和 错误 的 客观 评估 ,“ 有 价值 的 教训 (valuable lessons)” 有 可 能 因为 这 类 组 织 
所 持 的 “偏见 ”而 被 错过 。® 如 果 将 政治 因素 纳入 考虑 ， 那 么 一 些 正式 公开 的 危 
机 报告 可 能 还 会 删 掉 一 些 容易 导致 麻烦 的 信息 。 因 此 ， 报 告 撰写 者 同时 也 是 事件 
亲历 者 ， 对 危机 过 程 的 描述 和 评价 存在 无 法 克服 的 内 在 局 限 ， 即 从 单一 角度 对 整 
个 事件 的 描述 仅 能 提供 一 个 碎片 印象 。 司 道 特 〈Stout) 说 ;:“ 我 们 在 这 个 报告 里 
写 的 东西 根本 无 法 形容 所 发 生 的 事件 ”“ 个 人 描述 …… 可 能 帮助 读者 对 事件 获得 
更 好 的 感觉 。 我 们 在 现场 ， 除 了 刹那 的 理解 外 ， 我 们 根本 不 能 着 手 处 理 〈 该 事 
e” O? 只 有 在 与 许多 事件 参与 者 进行 交流 、 调 查 采访 基础 上 的 危机 报告 才能 
解决 这 一 问题 。 此 外 ， 还 需要 关注 危机 演化 与 处 置 过 程 中 不 同 机 构 之 间 的 关系 
因为 不 同 机 构 之 间 的 合作 是 必需 的 ， 但 在 现实 中 却 广泛 存在 问题 。 

叙事 性 的 危机 与 灾难 调查 报告 注重 的 是 具体 危机 特征 ， 却 不 关注 这 些 特征 是 
如 何 形成 的 ， 它 将 焦点 放置 在 一 些 特别 不 寻常 或 者 激动 人 心 的 场景 上 ， 从 而 可 能 
导致 人 们 对 危机 的 共同 性 和 异 质 性 产生 扭曲 认识 。 避 人 免 这 一 扭曲 结果 的 关键 是 做 
“定量 观测 ” 寻找 问题 答案 ， 比 如 : 危机 中 或 灾难 中 的 恐慌 发 生 频 率 ? 重伤 员 比 
重 ? 造成 了 多 少 经 济 损失 ? 救灾 物资 是 否 短缺 ? 可 惜 的 是 ,“ 定 量 观测 ”在 危机 
研究 报告 中 通常 是 匮乏 甚至 是 欠缺 的 。9 “对照 分 析 ” 也 可 以 达到 同样 目的 ， 无 论 
危机 发 生 在 哪里 ， 其 类 型 、 规 模 、 速 度 和 延续 时 间 如 何 ， 它 在 确定 一 些 可 预测 且 
重复 性 发 生 的 危机 特征 和 问题 方面 不 可 或 缺 ， 不 过 这 些 研究 也 不 常见 。® 以 前 如 
此 ， 现 在 改善 也 不 大 。 

正 是 因为 很 少 有 应 急 管理 人 员 能 够 较为 充分 地 介入 危机 应 对 获得 足够 的 个 
人 经 验 ， 也 因为 个 人 经 验 所 决定 的 狭窄 视野 ,“ 组 织 化 ”和 “规范 化 ”地 收集 尽 
可 能 多 的 危机 信息 至 关 重 要 ，® 才 可 能 对 危机 形成 更 客观 的 概念 ， 并 对 这 些 事 
件 做 合理 全 面 的 观测 。 必 须 承认 ,“ 组 织 化 ”和 “规范 化 ”收集 危机 信息 是 极 
其 困难 且 昂贵 的 ， 数 据 累积 是 一 个 缓慢 的 过 程 ， 但 对 于 全 面 了 解 危机 过 程 是 值 
@® Quarantelli, E.L. Human Resources and Organizational Behaviors in Community Disasters and Their Relationship to Planning[D]. Preliminary 
@ Stout} and Smith Mere in Kaasas Cf] ural of Energy Medical Service, 1981, 6 (9) : 34 


es in Disaster:a Sociological Analysis of Collective Stress Situations[M].Garden City, New York: Doubleday.1969: 54. 
A Selective Literature Review of Disaster Medical Services[D]. Working Paper No.64. Newark: Disaster Research 


Center, University of Delaware, 1976: 16. 
© Erik Auf der Heide. Disaster Response: Principles of Preparation and Coordination[M]. St. Louis: The C.V. Mosby Company, 1989: 10. 
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得 的 。 通 过 这 一 方式 获得 的 危机 信息 能 够 为 应 急 管理 者 提供 一 个 远 比 预期 全 面 
得 多 的 危机 场景 ， 也 更 容易 从 中 获得 借鉴 。Quarantelli 认为 建立 在 这 一 危机 信 
息 收 集 基础 上 的 分 析 性 研究 更 加 专业 ， 但 是 ， 对 应 急 管理 者 和 灾难 预案 制定 者 
们 来 讲 ， 这 一 任务 并 不 容易 达成 。? 推测 原因 有 两 个 其 一 ， 多 数 专业 研究 报 
告 不 会 公开 出 版 ， 应 急 管理 者 通常 也 不 怎么 阅读 发 表 这 类 研究 的 专业 性 学 术 期 
刊 ， 其 二 ， 这 些 研究 多 采用 各 领域 内 的 专业 术语 撰写 ， 很 难 被 特定 学 术 领 域 之 
外 的 人 真正 理解 。 

危机 或 灾难 的 应 急 响 应 错误 持续 重复 发 生 、 无 法 获得 准确 的 危机 信息 等 现 
象 并 不 一 定 证 明 应 急 管理 机 构 与 人 员 的 无 能 、 拙 劣 或 者 漫不经心 ， 毕 竟 每 一 次 
极端 受 限 与 不 确定 条 件 下 的 危机 和 灾难 中 都 出 现 了 许多 未 被 彰显 的 英雄 和 牺牲 行 
为 。 某 种 程度 上 ， 无 法 获取 准确 信息 、 应 急 响 应 错误 重复 出 现 都 是 “系统 性 问 
题 ”所 致 ， 与 个 人 行为 、 能 力 没 有 直接 关联 。 无 论 是 政府 机 构 还 是 多 数 企业 组 织 
结构 ， 都 是 理性 官僚 制 模型 的 复制 ， 它 擅长 于 处 理 组 织 或 社会 常态 化 运行 中 的 日 
常 失误 与 不 危及 正常 运营 的 小 问题 ， 危 机 / 灾难 却 不 同 于 日 常 运营 事务 与 问题 ， 
甚至 “也 不 同 于 警察 、 消 防 、 医 疗 等 应 急性 组 织 每 天 要 处 置 的 常态 化 应 急事 务 
(routine emergencies)”，@ 它 要 求 相关 组 织 以 不 同 于 常态 化 方式 迅速 加 以 处 置 ， 日 
党 应 急 体 系 与 机 构 并 不 总 是 适合 处 置 危机 或 灾难 问题 。 


2.3 ”对 灾难 或 危机 的 冷漠 或 麻木 态度 很 可 怕 


危机 与 灾难 通常 是 “ 低 概率 事件 >， 它 需要 与 日 常生 活 中 经 常 发 生 的 事务 其 
至 绯闻 争夺 注意 力 ， 如 果 能 够 得 到 公众 、 高 级 官员 、 组 织 领导 者 关注 的 话 ， 就 能 
够 制订 比较 完善 的 应 急行 动 计划 。 可 惜 ， 事 与 愿 违 ， 无 论 是 政府 层面 ， 还 是 公众 
层面 ， 普 遍 对 准备 应 对 危机 或 灾难 持 有 “冷漠 (apathy)” 或 “麻木 ”态度 ，® 这 
是 危机 管理 领域 特别 是 制定 应 急 预 案 时 最 先 面临 的 现实 问题 。 

1. 公众 对 危机 的 冷漠 

导致 公众 对 危机 准备 持 冷 漠 态 度 的 原因 有 很 多 ， 主 要 归结 为 贫穷 、 缺 乏 危 


Quarantelli, E.L. Delivery of Emergency Medical Care in Disasters: Assumption and Realitics[M] New York: Irvington Publishers, Inc. 1983: 15. 
Erik Auf der Heide. Disaster Response: Principles of Preparation and Coordination[M]. St. Louis: The C.V. Mosby Company, 1989: 11. 

Drabek, T.E. The Professional Emergency Manager: Structure and Strategy for Success[R]. Monograph No.44.Boulder: Institute of Behavioral 
Science, University of Colorado, 1987: 176. 
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机 
较 
样 


总 
So 


i 党 


发 


木 


意识 、 低 估 风 险 与 对 科技 的 依赖 性 。 整 体 看 ， 公 众 的 危机 意识 或 灾难 意识 是 比 


贫乏 的 ， 现 实 表明 ， 在 那些 经 常 发 生 洪水 、 飓 风 等 危机 与 自然 灾难 的 地 方 也 同 
如 此 ， 人 们 似乎 并 没有 从 一 次 次 灾难 中 发 展 出 危机 意识 和 最 基础 的 自我 保护 意 
。 最 多 在 某 个 危机 事件 发 生 之 后 ， 对 之 高 度 关注 形成 舆论 ， 若 引起 政府 高 度 重 
， 则 可 能 自 上 而 下 掀起 一 阵 “ 运 动 式 ”的 整改 风潮 ， 但 不 会 从 根本 上 得 到 改 


， 这 与 各 种 原因 所 致 的 对 危机 准备 的 冷漠 态度 直接 相关 。 


只 要 观测 一 下 各 大 小 区 、 商 场 、 超 市 等 地 的 安全 出 口 和 消防 通道 ， 人 们 就 会 
现 它 们 不 是 关闭 ， 就 是 狭窄 ， 也 缺乏 足够 的 消防 灭火 设施 ， 全 国民 用 住宅 楼 9 
层 以 上 的 消火栓 或 灭火 系统 的 完好 率 不 足 20%。 但 人 们 似乎 并 不 关 汶 
不 到 自己 就 不 觉得 有 危险 的 存在 。 相 对 于 设施 不 足 的 消防 隐患 ， 民 众 对 危险 的 麻 


心态 才 是 最 大 的 消防 隐患 。 


EE， 只 要 火烧 


5，12 汶川 大 地 震中 近 7 000 所 校舍 垮塌 ， 许 多 学 生 惨 死 于 瓦砾 之 下 。 震 后 
华 大 学 、 西 南 交通 大 学 、 北 京 交 通 大 学 派出 的 联合 调查 组 发 现 ， 学 校 建 筑 质量 
远 低 于 政府 建筑 。 在 调查 样本 中 : 54 处 政府 建筑 中 有 7 处 〈 占 比 13%) 损毁 


重 无 法 修复 ， 加 固 后 可 使 用 的 有 23 处 〈 占 比 43%)， 可 以 直接 使 用 的 有 24 处 


CH LK 44%); 而 在 44 处 学 校 建筑 中 有 25 处 〈 占 比 57%) 损毁 严重 无 法 修复 ， 


是 政府 到 


ESHI 4 倍 多 ， 加 固 后 可 使 用 的 有 11 处 〈 占 比 23%)， 可 以 直接 使 用 的 有 


8 处 〈 占 比 18%). ©2009 年 政府 启动 “全 国 中 小 学 校舍 安全 工程 ””2009 一 2012 
年 对 地 震 重点 监视 防御 区 、 七 度 以 上 地 震 高 烈度 区 域 的 各 级 各 类 城乡 中 小 学 存在 


安 
为 


四 
抗 


无 
的 


社会 共识 。 


全 隐患 的 校舍 做 抗震 加 固 和 迁移 避 险 ,“ 把 学 校 建 成 最 安全 的 地 方 ” 一 时 间 成 


但 是 ， 青 海 玉树 地 震 倒塌 校舍 ，28 个 学 生 遇难 ; 2012469 - 7 昭通 葬 良 地 震 ， 
10 .4 昭通 酌 良 山体 滑坡 又 一 批 校舍 倒塌 、 多 名 学 生 遇 难 。 这 次 情况 有 所 不 同 ， 


为 倒塌 小 学 是 当地 最 好 的 房子 ， 当 地 村 民 说 : 从 来 没有 听 说 过 房 


论 学 校 管理 


刹那 间 ， 逃 生 概率 又 有 多 大 呢 ? 


普遍 存在 的 低估 风险 心理 也 是 导致 公众 对 危机 准备 冷漠 的 原 


办 


屋 需要 加 固 抵 
地 震 的 袭击 ,“ 吃 都 吃 不 饱 ， 哪 里 还 能 想 那么 多 ? ”在 这 种 冷漠 态度 的 主导 下 ， 
者 如 何 组 织 学 生 演练 逃生 ， 学 生 习 得 多 强 的 逃生 能 力 ， 在 校舍 倒塌 


， 公 众 风险 


O 清华 大 学 、 西 南 交通 大 学 和 北京 交通 大 学 士 木工 程 结构 专家 组 . 汶川 地 震 建筑 震 害 分 析 D. 建筑 结构 学 报 ，2008，29 (4) : 1-9. 
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认 知 水 平 与 实际 风险 之 间 不 存在 关联 ， 一 定时 空 范围 内 危机 发 生 的 实际 风险 经 党 
被 严重 忽略 。 比 较 奇 特 的 现象 是 ， 住 在 经 常 发 生 洪水 、 地 震 、 飓 风 等 自然 灾害 地 
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方 的 居民 ， 当 灾害 没有 发 生 的 时 间 越 长 越 倾向 于 低估 威胁 ;而 亲身 经 历 过 某 次 危 


机 事 


备 
机 


件 或 灾难 的 人 有 时 还 会 形成 错误 的 风险 认 知 ， 认 为 自己 当初 并 没有 做 很 多 准 


也 安然 度 过 了 人 危机， 而 真实 情况 可 能 是 “他 们 根本 就 没有 真正 经 历 ” 这 些 危 
， 仅仅 是 受到 了 波及 而 已 。 
科技 进步 为 人 类 社会 带 来 便利 的 同时 ， 也 助长 了 对 “科技 万 能 ”的 迷信 ， 认 


为 科技 可 以 为 人 类 社会 提供 充分 的 保护 措施 、 避 免 灾 难 发 生 ， 为 此 还 给 它们 起 了 
一 个 “科技 安全 毯 (technological security blanket)” KÆR. Clin, ME K 
坝 等 水 利 基础 设施 以 及 水 控 调 节 技 术 可 以 有 效 降低 洪水 频率 ， 但 是 ， 降 雨量 也 
有 超出 大 坝 容 量 的 时 候 。 当 人 们 迷信 大 坝 挡住 洪水 、 对 堤坝 垮塌 缺乏 任何 心理 
准备 和 其 他 防护 措施 时 ， 一 旦 发 生 洪水 决 堤 就 会 造成 严重 损失 ， 对 人 口 密度 地 


担 
烦 


区 尤其 如 此 。 有 趣 的 是 ， 居 住 在 高 风险 地 区 的 人 们 很 乐天 知 命 、 很 幽默 ,“ 无 须 
忧 ， 因 为 你 无 能 为 力 ”;“ 一 个 好 地 震 达 不 到 龙卷风 或 飓风 给 你 带 来 的 一 半 麻 


” 正 因 如 此 ， 在 高 风险 区 域 还 流行 一 些 看 法 ， 即 “ 轻 项 灾害 威胁 被 视 为 一 


种 勇敢 的 象征 和 刚强 不 届 的 个 人 品格 ”“ 在 飓风 来 临时 去 冲浪 ”®“ 我 很 自豪 没有 
被 营救 …… 我 的 父母 从 来 不 会 在 一 场 大 暴雨 来 临时 逃走 ， 我 也 不 会 ” 8 等 等 。 


对 
糊 


性 等 多 重 因素 。 除 非 有 公众 强烈 要 求 或 者 法 律 强制 规定 ， 或 者 由 上 级 政府 提供 


2. 政府 层面 对 危机 的 冷漠 
政府 层面 的 冷漠 原因 来 自 于 资金 预算 约束 、 政 治 支 持 匮乏 、 特 殊 利益 集团 反 
、 主 张 准 备 危机 的 组 织 不 能 持续 推动 、 高 估 政 府 日 常 应 急 体 系 能 力 以 及 责任 模 


资金 ， 危 机 准备 计划 通常 都 很 难 会 有 动议 或 被 持续 投入 资金 维持 ，® 对 危机 的 准 


工作 由 此 停留 在 最 基本 层次 。 有 时 政府 层面 认识 到 危机 准备 工作 的 重要 性 ， 但 


需要 的 物资 、 资 金 等 资源 很 难 获得 :; 有 时 政策 和 法 律 会 强制 规定 做 危机 准备 ， 
是 政策 不 能 自动 执行 ， 它 往往 取决 于 不 同 政府 机 构 之 间 的 协调 合作 意愿 ， 还 有 


Davenport, S. Human Responses to Hurricanes in Texas: Two Studies[R]. Working Paper Series No.34. Boulder: Natural Hazards Research and 
Applications Information Center, University of Colorado, Boulder, 1978: 17. 

Davenport, S. 以 得 克 萨 斯 Galveston 岛 的 “防波堤 (sea wall)” 为 例 做 进一步 说 明 : 防波堤 是 当地 人 面 对 飓风 的 最 后 一 道 防 护 ， 但 无 数 次 
飓风 都 淹没 了 该 岛 达到 2 英尺 (1 英尺 =0.3048 米 ) 之 深 ， 连 接 岛屿 与 大 陆 的 道路 被 淹没 在 9 英尺 水 下 。 

Bronson, W. The Earth Shook, The Sky Bumed[M]. Garden City: Doubleday & Co., 1959: 19. 

Drabek, TE. Human System Response to Disaster: An Inventory of Sociological Findings[M]. New York: Springer-Verlag, 1986: 340. 

Erik Auf der Heide. Disaster Response: Principles of Preparation and Coordination[M]. St. Louis: The C.V. Mosby Company, 1989: 17. 

Tiemey, K.J. Report on the Coalinga Earthquake of May 2, 1983[R]. Publication No. SSC 85-01. Sacramento: Seismic Safety Commission, State of 
California, 1985: 73. 
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时 ， 各 级 政府 机 构 具 备 了 应 对 危机 的 责任 心 和 决心 ， 但 是 又 会 面临 财政 收入 不 
足 、 特 殊 利益 集团 抵制 、 应 急 管理 人 员 有 挫折 感 与 泪 表 情 绪 等 的 制约 。 
政府 机 构 中 不 乏 “ 每 一 类 危机 都 是 独特 的 ， 完 全 没有 可 能 制订 一 个 有 效 的 应 
对 计划 ”之 类 的 看 法 ， 还 有 的 人 因为 危机 应 对 工作 繁重 、 短 时 期 内 看 不 到 业绩 而 
狂 殉 不 决 。 毕 竞 ， 危 机 是 小 概率 事件 ， 是 不 大 可 能 发 生 的 事情 ， 那 么 投入 过 多 的 
寺 间 精力 做 准备 计划 通常 被 认为 是 高 投入 低产 出 的 行动 ， 政 府 机 构 也 就 缺乏 动力 
去 推进 制订 一 个 细致 应 对 计划 。 但 是 ， 对 疆域 辽阔 的 国家 而 言 ， 一 个 危机 或 灾难 
发 生 在 一 个 地 方 ， 那 么 它 同样 可 以 发 生 在 其 他 地 方 。PX 事件 可 以 在 厦门 发 生 ， 
同样 也 可 以 在 北京 、 大 连 、 昆 明 发 生 ， 三 聚 氰 胺 可 以 在 石家庄 被 非法 添加 ， 同 样 
也 可 以 在 安徽 阜阳 以 男 一 种 面貌 出 现 ， 自 来 水 污染 事件 可 以 在 山西 长 治 县 发 生 ， 
同样 也 可 以 转移 到 甘肃 兰州 ， 暴 力 征 地 拆迁 在 江西 宜 黄 发 生 过 ， 山 东平 度 更 是 将 
其 发 展 为 纵火 焚烧 …… 

另外 ， 为 一 个 可 能 永远 也 不 会 发 生 的 危机 做 准备 工作 ， 还 面临 与 通货 膨胀 、 
就 业 、 犯 罪 、 歧 视 、 养 老 、 疾 病 、 福 利 等 民生 事务 争夺 关注 度 和 有 限 资 源 ， 民 众 
不 太 可 能 把 危机 或 灾难 放 在 首位 去 加 以 关注 ， 政 府 因为 财务 预算 的 限制 也 同样 不 
会 。 有 两 类 调查 证 实 : 民众 最 关心 的 话题 多 数 与 “民生 ”有 关 。 第 一 类 是 《新 京 
报 》“ 京 报 调查 ”栏目 对 民众 关心 话题 所 做 的 调查 ， 它 显示 : 2013 年 民众 最 关心 
“收入 分 配 ”“ 住 房 保障 ”、“ 社 会 保障 ”“ 反 腐 倡 廉 ” 与 “稳定 物价 ”等 话题 
2014 年 民众 将 “稳定 物价 ”“ 收 入 分 配 ”、“ 食 品 药 品 安全 ”、“ 住 房 保障 ”“ 养 
老 并 轨 ” 与 “生态 环境 ”作为 主要 关注 对 象 ，?2015 年 则 关心 “独生子 女 政 策 取 
消 ””“ 股 市 波动 "”“ 经 济 放 绥 ”、“ 巴 黎 系 列 恐 怖 袭击 ””“ 抗 战胜 利 70 周年 ^“ 人 
民 币 贬值 ”与 “反腐 败 ” 等 是 热 议 话题 。 第 二 类 是 上 海 社会 科学 界 联合 会 和 上 
海 市 社会 心理 学 学 会 对 “影响 民众 心理 的 社会 事件 ”所 做 的 联合 调查 ， 结 果 显 
示 : 2012 一 2015 年 民众 最 关心 的 是 涉及 民众 基本 生活 的 民生 问题 ， 在 排名 前 列 
的 40 个 重大 社会 事件 中 ， 民 生 类 事件 占 比 58%， 远 远 超 过 政治 类 23%、 经 济 类 
15% 和 其 他 事件 5% 的 比重 之 和 。@ 这 些 调查 结果 与 20 世纪 80 年 代 美国 的 社会 
情况 相似 :“ 在 最 需要 提请 政府 注意 的 18 个 问题 中 ， 排 在 最 前 面 的 是 通货 膨胀 、 
社会 福利 、 失 业 和 犯罪 ”等 ， 而 “ 排 在 最 低位 置 的 问题 则 是 洪水 、 飓 风 、 龙 卷 


@ 2014 年 民众 最 关心 话题 调查 : adr ers a ae HGR, 2014-03-01. 
© RARE HE? 近 4 年 民众 社会 心理 变迁 报告 发 布 [EB/OL]. [2015-05-28]. 澎 洗 新 闻 网 . 
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mi. dhe” ©. 

既然 评估 潜在 危险 和 灾难 的 风险 是 困难 的 ， 确 定 灾害 管理 、 危 机 管理 或 者 危 
机 应 对 准备 的 好 处 也 同样 困难 ， 如 果 考 虑 到 不 确定 性 研究 的 额外 开支 ， 这 种 评估 
就 更 困难 了 。 在 危机 真正 发 生 之 前 ， 短 时 期 内 做 好 危机 准备 的 好 处 是 看 不 见 的 
在 经 济 条 件 限制 下 ， 一 个 看 不 到 收益 的 计划 自然 在 预算 单 上 得 不 到 优待 ， 政 府 机 
构 和 决策 者 倾向 于 充分 利用 警察 、 消 防 等 日 常 性 应 急 体 系 以 及 一 些 私人 机 构 来 应 
对 危机 。 这 就 意味 着 应 对 危机 的 责任 被 分 散 到 了 不 同 机 构 ， 没 有 任何 单独 一 个 机 
构 、 个 人 和 政府 会 被 视 为 危机 准备 的 责任 承担 者 。 危 机 管理 准备 的 目标 和 政策 在 
不 同 机 构 之 间 可 能 是 相互 对 立 的 ， 而 “责任 欠缺 ” 正 是 导致 政府 对 危机 准备 工作 
报 以 冷漠 态度 的 最 大 原因 。 

3. 减少 对 危机 的 冷漠 态度 
尽管 公众 和 政府 机 构 对 危机 所 持 有 的 冷漠 态度 是 很 难 被 克服 的 ， 但 是 ， 努 力 
推动 危机 准备 工作 既是 值得 的 ， 也 是 有 可 能 的 ， 有 数 个 激发 因素 有 助 于 削减 冷漠 
态度 ， 如 界定 法 律 责任 、 近 期 危机 或 灾难 事件 与 公众 教育 等 。 

通过 法 律 调整 与 危机 有 关 的 责任 程度 有 助 于 改善 政府 部 门 对 危机 所 持 的 冷 
漠 。 虽 然 中 国 自然 条 件 复杂 多 样 而 自然 灾害 繁多 ， 政 府 也 有 组 织 力 量 应 对 各 种 
灾害 ， 但 长 时 期 内 并 未 将 这 一 事务 上 升 为 一 项 基本 政府 职能 ， 自 然 也 谈 不 上 责 
任 问题 ， 直 到 2007 年 《 突 发 事件 应 对 法 》 颁 布 实施 。 该 法 第 一 章 第 七 条 规定 不 
同 级 别 政府 应 对 “ 突 发 事件 ”，“ 应 对 ”承担 职责 :“ 县 级 人 民政 府 对 本 行政 区 域 
内 突 发 事件 的 应 对 工作 负责 ; 涉及 两 个 以 上 行政 区 域 的 ， 由 有 关 行 政 区 域 共 同 
的 上 一 级 人 民政 府 负责 ， 或 者 由 各 有 关 行 政 区 域 的 上 一 级 人 民政 府 共同 负责 。” 
要 求 突 发 事件 发 生地 政府 “立即 采取 措施 控制 事态 发 展 ， 组 织 开 展 应 急救 援 和 
处 置 工作 ”…… 若 “不 能 消除 或 者 不 能 有 效 控制 突 发 事件 引起 的 严重 社会 危害 的 ， 
应 当 及 时 向 上 级 政府 报告 。 上 级 人 民政 府 应 当 及 时 采取 措施 ， 统 一 领导 应 急 处 置 
工作 ”。 

《 突 发 事件 应 对 法 》 第 六 章 “ 法 律 责 任 ” 进 一 步 明 确 了 各 级 政府 违反 规定 
“不 履行 法 定 职 责 的 ， 由 其 上 级 行政 机 关 或 者 监察 机 关 责 令 改正 ” 并 “根据 情节 


@ Drabek, T.E. Human System Response to Disaster: An Inventory of Sociological Findings[M]. New York: Springer-Verlag,1986: 385. 
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对 直接 负责 的 主管 人 员 或 其 他 直接 负责 人 员 依 法 给 予 处 分 ”@。 对 单位 和 个 人 违反 
规定 ,“ 不 服从 所 在 地 人 民政 府 及 其 有 关 部 门 发 布 的 决定 、 命 令 或 者 不 配合 其 依 
法 采取 的 措施 ， 构 成 违反 治安 管理 行为 的 ” 分 别 承担 “刑事 责任 ”或 “民事 责 
任 ”。 事实 证明， 未 能 做 好 应 急 准 备 或 者 应 对 不 恰当 导致 严重 损失 的 “应 急 不 力 ” 
责任 追究 ， 一 定 程度 上 强化 了 各 级 政府 和 各 部 门 相关 负责 人 对 突 发 事件 、 和 危机 或 
灾难 的 责任 意识 ， 也 能 增加 资源 投入 以 便 能 够 满足 法 律 责任 要 求 。 
有 观点 认为 ， 危 机 或 灾害 的 发 生 能 够 有 效 消除 冷漠 ， 会 推进 政府 重视 投入 
加 强 准 备 ， 也 会 推动 公众 积极 参与 危机 准备 工作 。 从 历次 重大 突 发 事件 应 对 和 于 
后 恢复 看 ， 确 实 如 此 ， 如 “南平 惨案 ”发 生 后 ， 各 大 幼儿 园 和 学 校 加 强 了 安保 工 
作 ;“ 汶 川 地 震 ” 后 加 固 校 舍 ;“ 三 聚 氰 胺 事件 ”之 后 ， 各 级 政府 很 重视 食品 添加 
剂 等 添加 物 的 甄别 与 排查 工作 …… 但 是 ， 很 不 幸 的 是 ， 由 突 发 事件 引发 的 这 种 兴 
趣 、 关 注 或 行动 很 快 就 会 衰退 ， 都 来 不 及 产生 任何 实质 性 改变 。 因 此 ， 对 危机 准 
备 的 兴趣 或 关注 通常 与 最 近 一 次 危机 的 发 生 时 间 与 严重 性 成 正比 ，Stevenson 为 
此 调侃 说 ， 如 果 一 项 危机 准备 计划 缺乏 支持 ， 那 么 就 等 待 危机 发 生 ， 即 使 危机 发 
生 在 其 他 地 方 ，@ 也 是 该 项 计划 再 次 引入 并 得 到 支持 的 好 机 会 ,《 食 品 安全 法 》 的 
制定 和 修订 是 一 个 典型 案例 。 中 国 对 食品 安全 的 关注 长 期 艾 乏 ， 初 步 解 决 温饱 
问题 的 民众 直到 20 世纪 90 年 代 后 期 才 逐 渐 关 注 食品 安全 问题 ， 在 “苏丹 红 
件 ”“ 大 头 娃 娃 奶 粉 事件 ”“ 三 聚 氰 胺 事件 ”后 ， 正 式 的 《食品 安全 法 》2009 年 
才 出 台 ， 但 监管 真空 与 部 门 纷争 并 未 能 遏制 住 食品 安全 领域 的 严峻 形势 ;“ 米 线 
店 回 票 壳 事件 ”“ 瘦 肉 精 事件 ”“ 塑 化 剂 事件 ”之 后 才 开 始 修订 颁布 新 的 《食品 安 
全 法 》(2015 年 版 ) 保卫 “舌尖 上 的 安全 ”。 
那么 ， 如 何 对 公众 实施 教育 才能 消除 他 们 对 危机 准备 的 重视 呢 ? 就 理论 而 
言 ， 对 民众 实施 包括 危机 后 果 与 可 行 预防 措施 在 内 的 教育 将 有 助 于 减少 其 冷漠 心 
态 ， 但 是 普及 教育 的 时 机 选择 却 决定 着 其 成 效 。 通 常 认 为 ， 在 公众 最 想 要 了 解 危 
机 的 时 候 实施 危机 或 灾难 教育 最 有 效果 ， 比 如 传染 病 暴发 、 人 们 感觉 焦虑 不 安 、 
对 所 在 地 区 应 急 响 应 能 力 不 确 定 、 迫 切 想 要 保护 自己 和 家 人 健康 安全 的 时 候 ， 普 
O ”这些 情形 包括 : (一) 未 按 规定 采取 预防 措施 ， 导 致 发 生 突 发 事件 ， 或 者 未 采取 必要 的 防范 措施 ， 导 致 发 生 次 生 、 衍 生 事件 的 ，( 二 ) BR 
谎报 、 瞒 报 、 漏 报 有 关 突 发 事件 的 信息 ， 或 者 通报 、 报 送 、 公 布 虚假 信息 ， 造 成 后 果 的 ;三 》 未 按 规 定 及 时 发 布 突 发 事件 警报 、 采 取 预 警 
ER he ht 
变相 私 分 应 急救 援 资金 、 物 资 的 ，( 八 》 不 及 时 归还 征用 的 单位 和 个 人 的 财产 ， 或 者 对 被 征用 财产 的 单位 和 个 人 不 按 规定 给 予 补偿 的 。 


@ Stevenson, L. and Hayman M. Local Government Disaster Protection: Final Technical Report[M]. Washington, D.C.: Intemational City Management 
Association, 1981: 82. 
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及 传染 病 防治 常识 效果 最 佳 。 在 2013 年 春季 HN 禽 流 感 暴发 的 时 候 ， 媒 体 不 
仅 公布 感染 患者 数量 和 分 布 区 域 ， 还 科普 了 H7N9 禽 流感 症状 、 感 染 源 、 传 染 性 
等 知识 ， 也 对 预防 禽 流感 提供 了 建议 〈 见 图 2-1)。 结 果 表 明 ， 中 国民 众 对 H7N9 
不 再 担忧 ， 公 众 教育 达到 了 初衷。 

| 杭州 一 家 3 口 染 H7N9 其 中 1 人 死亡 


3 例 兰 例 在 发 病 前 存在 共同 环境 暴露 ， 也 有 密切 接触， 确切 的 感染 CE Ha 
原因 ， 国 家 和 省 级 专家 正在 研究 …[ 详 细 D 
Cu 
ame 
全 国 昨 日 新 增 5 例 H7N9 禽 流感 病例 有 
浙江 、 福 建 、 山 东 各 增 一 例 ， 江 西 2 例 。 山 东 患 儿 张 某 ， 男 ，4 
岁 ， 住 记 庄 市 市 中 区 ， 其 父亲 为 山东 省 首 例 人 感染 HTN9 禽 流感 确诊 病 最 新 疫情 : ROSANA. ERIM 
` Me BPm 诊 H7N9 信 流感 病例 128 人 ， 其 中 死亡 33 人 ， 分 
| = 布 于 北京 (1 全、 上 海 (33 例 ,死亡 13 人 、 江苏 
GIH, FEO), ALCO, FELLOW. w 


UCA ORTNOMARENRAS RED 1 B34 5 院士 否认 H7N9 病 毒 基因 再 移 1 位 将 人 传人 坝 (4 例 ， 死 亡 1 例 )、 福 建 ( 例 、 江 西 5 例 )、 山 
s 本 兰 如 接受 央视 果 访 时 称 ， 如 果 两 个 基因 同时 变异 将 会 发生 更 加 KOP. RIAD. MWE. AOD 
视频 报道 有 效 的 传播 ， 耐 这 种 传染 目前 只 是 针对 序 估 人， 她 明确 否认 说 过 "人 传 [详细 | 


B38°c 
症状 DO.” CRASH. Hie 
目前 确诊 病例 主要 表现 为 典型 的 
=, A PEDRA, EEA 
均 可 出 ET Qo 清洗 ; 不 吃 生 鸡蛋 


感染 症状 。 起 俩 5-7 天 可 出 现 呼吸 


困难， 重症 肺 炎 并 进行 性 加 重 ， >$ es 
部 分 病例 可 志 志 发 展 为 多 性 中 RRR PL, kik 
a Wy BAGH RRR 
nine x WRT AR, tree 
用 亚 型 流感 病毒 多 来 自 于 高 类 ， = Riki H # 
但 截至 目前 国内 所 确诊 的 病例 上 内 
wete EES 62 加 强 体育 锻炼 
有 证 据 证 明 来 源 于 猪 。 提高 抵抗 力 
传染 性 
一 旦 出 现 发 热 、 咳 嗽 等 
ee OF an ARRE 
FER ON f E AEA 
判断 ， 尚 未 证 实 该 亚 型 具有 人 伟 ? 老年 人 和 儿童 尤其 应 
ipa 国内 尚 无 针对 性 的 | f 做 好 防护 工作 


2-1 各 大 媒体 转载 的 图 解 HTN9 禽 流感 症状 与 预防 方法 


在 这 一 过 程 中 ， 媒 体 具 有 难以 想象 的 传播 能 量 ， 如 果 媒 体能 够 着 眼 报道 危机 
准备 工作 所 面临 的 困难 和 准备 工作 以 及 一 旦 准备 不 足 会 出 现 的 后 果 ， 必 然 有 助 于 
提高 政府 和 社会 对 危机 准备 的 支持 。 学 校 危机 准备 更 为 重要 ， 对 不 同年 龄 学 生 实 
施 不 同类 型 的 突 发 事件 应 急 知 识 与 技能 的 培训 ， 不 仅 可 以 有 效 增 强 学 生 的 危机 意 
识 和 危机 应 对 技能 ， 也 可 以 部 分 影响 到 成 年 人 的 应 急 准 备 工作 ， 两 个 真实 故事 可 
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以 作为 背书 : 

其 一 , 一 个 7 年 级 学 生 拯 救 了 一 辆 校车 上 的 所 有 人 。1974 年 某 天 下 午 ， 一 
校车 在 送 学 生 的 时 候 ， 龙 卷 风 来 歼 。 在 司机 不 知 所 措 之 际 ， 一 个 7 年 级 学 生 却 知 
道 该 怎么 做 ， 因 为 当天 他 的 老师 刚好 上 了 一 堂 关于 龙卷风 预防 知识 的 课 。 这 个 学 
生 极 力 说 服 司 机 停车 并 让 所 有 人 钥 进 了 路 边 沟渠 。 最终 龙 卷 风 挫 毁 了 校车 ， 所 有 
学 生 安然 无 盖 。@ 

其 二 ， 许 多 人 因为 一 个 小 女孩 预警 海啸 而 逃离 灾难 。2009 年 9 月 29 日 当地 
清晨 南 太平 洋 萨 摩 亚 群岛 与 美 属 萨 摩 亚 群岛 之 间 海 域 发生 强 烈 地 震 ， 地 震 引发 的 
海啸 导致 阿 皮 亚 和 帕 果 附近 的 村 庄 被 夷 为 平地 ， 死 亡 数 百人 ， 但 有 许多 游客 和 当 
地 居民 因为 一 个 新 西 兰 女孩 武 茨 勒 的 预警 而 得 到 拯救 。 当 时 武 茨 勒 和 家 人 在 萨摩 
严 的 拉 洛 马 努 村 度假 ， 在 海啸 来 临 前 ， 她 注意 到 海水 急速 倒 推 ， 海 浪 在 海湾 中 不 
断 起 伏 。 这 是 老师 教 过 的 海啸 来 临 的 显著 征兆 ， 她 立即 狂奔 向 海滩 ， 向 正在 水 中 
嬉戏 的 人 们 大 声 呼喊 “海啸 要 来 了 ”。 2 

美国 联邦 应 急 管理 署 (FEMA) 一 项 覆盖 全 国 的 天 气 预报 研究 表明 : 危机 准 
备 计划 对 五 年 级 、 六 年 级 和 初中 各 年 级 的 学 生 最 为 适用 ， 因 此 强烈 建议 学 校 开设 
涵盖 当地 频率 较 高 危机 的 危机 训练 课程 。® 正 是 基于 该 项 研究 ， 全 美 大 部 分 公立 
中 小 学 学 校 在 科学 课程 或 者 社会 学 里 面 开 设 了 危机 课程 。® 

总 之 ， 由 于 突 发 事件 特别 是 灾难 性 危机 的 “ 低 概率 ”特点 ， 无 论 是 政府 层 
面 ， 还 是 普通 公众 ， 普 遍 对 它们 持 有 比较 冷漠 或 麻木 的 心态 ， 但 这 种 心态 不 能 被 
当成 忽视 和 忽略 危机 准备 的 借口 ， 特 别 是 在 资源 有 限 、 资 金 紧张 等 条 件 下 ， 也 必 
须 选择 一 些 所 在 区 域 发 生 概 率 较 高 的 突 发 事件 做 必要 的 准备 ， 符 合 实际 的 、 不 那 
么 昂贵 的 、 可 操作 、 可 灵活 调适 的 、 可 用 于 日 常 应 急 问 题 的 危机 管理 计划 才能 
获得 广泛 支持 。 


Foster, H.D. Disaster Planning: The Preservation of Life and Property[M]. New York: Springer-Verlag, 1989: 187. 

10 岁 女 孩 预 警 海啸 受 政府 表彰 [EB/OL]. (2009-10-15) [2016-10-18]. 新 浪 网 . 

Federal Emergency Management Agency[M]//Erik Auf der Heide. Disaster Response: Principles of Preparation and Coordination. St . Louis: The C 
Mosby Company, 1989: 31. 

笔者 在 美国 丹佛 大 学 访 学 期 间 ， 孩 子 在 当地 先后 上 过 五 年 级 和 六 年 级 ， 按 照 该 学 区 规定 : 五 年 级 是 小 学 ， 六 年 级 是 中 学 。 孩 子 在 小 学 期 
间 参 加 过 火灾 演练 、 校 园 枪击 躲避 演练 ， 中 学 时 科学 课程 里 面 设置 有 突 发 事件 应 急 专题 ， 主 要 学 习 丹 佛 当地 发 生 频 率 较 高 的 火灾 和 暴风 
雪 ， 临 时 会 针对 恐怖 袭击 、 传 染病 等 突 发 事件 做 一 些 应 急 演练 ， 总 体 演练 频次 是 两 周一 次 。 另 外 ， 对 乘坐 校车 上 下 学 的 学 生 会 组 织 他 们 
做 一 些 针 对 交通 事故 、 龙 卷 风 和 枪手 袭击 等 演练 ， 着 眼 点 是 避免 丽 慌 、 最 大 限度 保证 自己 安全 。 
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一 一 技术 维度 的 公共 危机 管理 


2.4 应 急 预 案 是 危机 准备 的 重要 构成 


于 “冷漠 ”态度 会 导致 具有 较 少 的 资源 被 配置 在 制订 和 危机 应 对 计划 方面 


最 大 化 发 挥 这 些 有 限 资 源 的 方法 显得 极其 重要 ， 必 须 将 各 种 应 急 管 理 措施 的 先后 
次 序 与 成 本 收益 纳入 其 中 考虑 ， 这 一 点 详细 体现 在 应 急 预 案 的 制定 方面 。 按 照发 
生 概率 的 不 同 ， 不 同 地 区 和 不 同 机 构 遭 遇 的 突 发 事件 、 危 机 或 灾难 类 型 或 有 很 大 


不 同 。 因 此 制定 应 急 预 案 也 好 ， 做 其 他 危机 准备 也 好 ， 首 先 需 要 判定 哪些 是 发 9 


概率 最 高 的 、 后 果 最 严重 的 危机 或 灾难 ， 其 次 根据 各 类 危机 的 特点 与 资源 条 件 制 


定 应 急 预案 。 
1. 选择 什么 样 的 危机 类 型 作为 危机 准备 计划 的 对 象 


早期 有 一 些 危机 管理 研究 者 认为 最 佳 应 急 预案 思维 是 针对 最 严重 的 危机 场景 
做 准备 ， 比 如 “ 核 打击 ”或 涉及 “成 千 上 万 人 伤亡 的 大 灾难 ”。 但 是 这 些 太 严重 
的 危机 场景 在 人 们 心目 中 通常 是 一 种 假设 性 存在 ， 一 旦 发 生 其 后 果 非 常 严 重 ， 只 
会 令 人 绝望 。 现 实 中 经 常 发 生 的 危机 一 般 涉 及 伤亡 数量 在 数 百 人 左右 ， 多 则 上 和 干 
少 则 几 人 ， 像 汶川 地 震 那 样 伤亡 数量 达到 十 万 人 的 严重 灾难 是 非常 少见 的 ， 它 所 
提供 的 经 验 和 教训 弥 足 珍贵 ， 但 也 不 能 成 为 指导 制定 应 急 预 案 和 危机 准备 的 标杆 
和 衡量 标准 。 但 这 并 不 表示 ， 为 更 严重 的 危机 事件 做 准备 是 没有 价值 的 。 特 别 是 
考虑 到 资金 和 资源 的 有 限 性 ， 针 对 那些 发 生 频 次 多 ， 且 人 们 对 之 已 经 有 一 定 了 解 


果 极 严重 的 危机 和 灾难 做 准备 是 不 明智 的 ， 正 如 民间 所 言 “ 不 会 走路 就 想 跑 ”。 
因此 ， 选 择 中 等 危害 程度 的 危机 事件 制定 应 急 预 案 、 配 置 救灾 物资 更 加 现实 


的 危机 事件 做 危机 准备 工作 可 能 更 有 实际 意义 。 换 言 之 ， 在 处 置 经 常 发 生 的 小 范 
围 且 后 果 相 对 不 严重 危机 事件 的 能 力 和 经 验 都 不 足 时 ， 就 针对 那些 概率 极 低 、 后 
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也 可 以 获得 更 多 民意 与 资金 支持 。 从 中 积累 的 应 对 技能 、 演 练 、 程 序 和 物资 供应 


等 经 验 完全 可 以 用 于 更 严重 的 危机 事件 ， 但 是 ， 为 更 严重 危机 和 灾难 所 做 的 准备 


与 努力 、 储 备 物资 和 应 急 设备 等 却 未 必 能 应 用 到 其 他 更 常 发 生 的 危机 事件 中 


例如 ，2012 年 11 月 上 旬 北 京 迎 来 历史 上 最 大 暴雪 ，3.6 万 户 居民 用 电 受 到 
严重 影响 ， 西 部 与 北部 山区 交通 中 断 ， 京 藏 高 速 、 京 新 高 速 、110 国道 出 京 方向 
部 分 路 段 出 现 拥 堵 、 车 辆 与 人 员 滞留 ， 交 管 、 消 防 、 电 力 、 环 卫 等 部 门 全 力 应 


@ Dynes, RR. ete. A Perspective on Disaster Planning (ed.3), Report Series 11[R]. Disaster Research Center. Newark: University of Delaware, 


1981:75; Thomas, J. Washington Report: Becton Cites Civil Defense as Top FEMA Priority[R]. Fire Chief 32(2/whole No.370): 14, Feb.1988: 14. 
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对 ， 结 果 表 明 这 些 日 常 应 急 机 构 的 应 急 响应 工作 效果 很 好 。 但 在 事后 进行 经 验 教 
训 总 结 时 ， 有 专家 提出 给 环卫 部 门 配置 大 型 镑 雪 车 的 观点 ， 认 为 有 更 多 大 型 镑 雪 
车 就 不 会 出 现 这 么 长 时 间 的 车 辆 和 人 员 滞留 。 铲 雪 车 功能 强大 ， 能 清除 道路 上 的 
浮 雪 、 压 实 雪 、 薄 冰 、 冰 雪 混 合 物 ， 还 能 避免 融雪 剂 对 植被 和 沥青 路 面 的 腐蚀 。 
如 果 是 在 上 暴雪 频率 比较 高 的 地 区 ， 铲 雪 车 作为 保障 交通 顺畅 的 基本 设备 不 可 或 
缺 ， 但 是 ， 北 京 市 近年 来 暴雪 频次 并 不 如 预期 那么 多 ， 镑 雪 车 除了 铲 雪 就 没有 什 
么 用 处 了 ， 其 体型 庞大 ， 还 需要 有 存储 空间 ， 长 期 不 用 也 难以 维护 。 因 此 ， 针 对 
“特大 暴雪 ”制定 应 急 预 案 和 配备 铲 雪 车 等 设备 的 危机 准备 工作 就 缺乏 实际 价值 
了 ， 还 不 如 发 动 民众 志愿 扫 雪 或 者 强制 规定 “各 人 自 扫 门 前 雪 ” 学 校 暂时 停课 、 
视 情 况 实行 在 家 上 班 等 措施 更 有 效 。 

中 等 危害 程度 的 危机 和 灾难 准备 措施 能 够 覆盖 其 他 日 常 危机 ， 不 仅 可 以 为 之 
争取 到 更 多 支持 ， 其 应 急 预 案 也 可 以 得 到 比较 好 的 执行 。 政 策 制定 者 和 公共 财物 
预算 部 门面 对 两 个 应 急 预 案 时 一 一 比如 :“ 数 十 年 会 发 生 一 次 的 地 震 应 急 预案 ”或 
“每 年 会 发 生 数 次 的 特大 交通 事故 应 急 预 案 ”;“ 每 年 都 会 发 生 一 次 或 数 次 的 洪涝 灾 
害 ” 或 “不 知道 什么 时 候 会 发 生 的 核 泄漏 ”;“ 数 年 发 生 一 次 的 重大 公共 卫生 突 发 
事件 或 食品 安全 事件 ”或 “十 几 年 会 发 生 一 次 的 大 规模 踩踏 事故 ”一 一 他 们 会 选择 
支持 哪 一 个 应 急 预案 呢 ? 要 想 克 服 政府 和 公众 层面 的 冷漠 态度 ， 推 动 对 危机 的 重 
视 和 应 对 准备 ， 就 必须 不 断 向 他 们 强调 这 些 危机 事件 是 经 常 发 生 且 相互 之 间 存 在 
关联 ，? 制定 好 的 应 急 预 案 还 可 以 在 多 个 危机 场景 中 得 到 应 用 。 

2. 如 何 判断 一 个 地 区 或 机 构 危 机 类 型 与 危机 准备 状况 

判断 应 急 计 划 制 订 方向 离 不 开 一 些 关键 点 的 设置 ， 这 些 关 键 点 可 以 通过 查阅 
地 方 日 志 等 方法 获得 ， 但 通过 定期 的 大 范围 问卷 访谈 可 以 得 到 更 翔实 、 更 符合 实 
际 的 结果 。 这 些 问题 包括 但 不 限于 : 

(1) 应 急 预 案 是 否 着 眼 于 中 等 程度 的 危机 事件 ? 

(2) 在 你 所 在 区 域 哪些 危机 事件 最 有 可 能 发 生 ? 

G) 危机 演练 计划 是 否 着 眼 于 一 般 性 危机 应 急行 动 ， 如 整体 合作 、 危 机 应 对 
问题 、 应 急 资 源 调动 与 配置 、 搜 救 、 病 患 配送 、 志 愿 者 管理 、 有 关 危 机 受害 者 的 
咨询 、 与 媒体 关系 等 ? 


@ Stevenson, L. and Hayman M. Local Government Disaster Protection: Final Technical Report[M]. Washington D.C: Intemational City Management 
Association, 1981: 40. 
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(4) 应 急 预 案 是 否 能 够 
计划 ? 


ie 
KI 


用 于 日 常 应 急 任务 ?相关 人 员 是 否 熟悉 整套 危机 


(5) 应 急 预案 是 否 能 够 适应 危机 演化 不 同 阶段 的 应 急 响 应 
果 危 机 情势 恶化 的 情况 下 ， 应 急 预 案 是 否 有 调适 性 ? 


需要 ? 特别 是 ， 如 


O 应 急 预 案 是 否 涵盖 不 同 部 门 之 间 资 源 配置 和 危机 演练 的 费用 分 担 ? 
(7) 政府 和 其 他 公共 部 门 相关 领导 是 否 意识 到 缺乏 应 急 预 案 的 潜在 责任 ? 
(8) 有 没有 关于 危机 的 公众 教育 计划 ， 以 及 实施 这 些 计划 需要 的 材料 ? 


(9) 与 媒体 之 间 是 否 达成 有 关 危 机 教育 知识 传播 的 合作 意 
这 些 问题 作为 应 急 预 案 的 基础 性 工作 和 危机 准备 工作 的 起 
地 区 和 部 门 在 资源 有 限 的 条 件 约束 下 ， 大 致 明确 危机 准备 工作 
观 上 不 可 能 针对 每 一 场 不 确定 的 危机 和 危机 场景 做 好 准备 工作 
重大 。 几 乎 所 有 的 危机 应 对 都 要 求 有 一 个 汇集 危机 情境 信息 、 


= 


党 


向 安排 ? 


点 ， 可 以 帮助 不 同 
的 方向 。 虽 然 在 客 
， 但 较 常 发 生 的 危 


事件 在 某 种 程度 上 有 一 定 程度 的 可 预测 性 ， 这 一 特性 对 持续 完善 应 急 预 案 意义 


应 急 响 应 措施 和 可 


得 应 急 资 源 的 通道 与 程序 ， 这 些 程序 对 促进 不 同 机 构 之 间 的 合作 也 至 关 重 要 ， 
为 为 应 急 响 应 需要 后 勤 支持 、 物 资 筹集 、 储 藏 与 运输 、 补 给 、 庇 护 所 、 沟 通 网 络 


等 烦琐 工作 的 支持 。 另 外 ， 组 织 和 管理 自发 参与 的 志愿 者 ， 给 受到 危机 威胁 的 人 


群发 出 警报 ， 人 员 撤 离 ， 伤 员 鉴定 分 类 ， 搜 寻 营 救 ， 不 让 无 关 人 员 到 受 影响 区 
域 ， 将 伤 者 分 别 运送 到 合适 医院 ， 清 除 污染 ， 应 对 各 种 心理 情绪 压力 ， 回 应 失 联 


人 员 亲 属 提 出 的 海量 问题 ， 等 等 ， 在 各 类 危机 场景 中 最 一 般 的 任务 执行 也 需要 一 


套 标准 化 程序 。 


标准 化 程序 并 不 意味 着 “僵化 >， 好 的 应 急 预 案 应 当 具 有 弹性 ， 这 意味 着 


应 急 预 案 能 够 最 大 限度 适应 不 同 环境 、 不 同类 型 危机 场景 。 


在 任何 可 能 情况 


下 ， 应 急 预 案 如 果 能 够 应 用 到 日 常 突 发 事件 应 急 管 理 当中 是 非常 有 价值 的 。 它 
可 以 有 效 降低 培训 与 演练 成 本 ， 当 参与 培训 人 员 对 应 急 处 置 程序 日 益 熟悉 后 ， 
也 可 以 提高 日 常 应 急 反 应 体系 的 运转 效率 。? 倘若 危机 管理 架构 在 设计 时 就 考 


虑 到 随 着 发 展演 化 所 需 资 源 规模 的 变化 ， 应 急 预 案 会 更 有 弹性 ， 如 果 能 够 管理 


得 当 ， 将 可 以 最 大 限度 地 节省 人 力 ， 也 可 以 减少 参与 行动 的 机 构 数 量 ， 进 而 减 


@ Lowry, S. Triage Protocols and Guidelines, Adopted by the Sacramento County Emergency Medical Care Committee[M]// Erik Auf der Heide. 


Disaster Response: Principles of Preparation and Coordination. St. Louis: The C.V. Mosby Company, 1989: 26. 
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少 机 构 之 间 的 协调 压力 。 
在 应 急 预 案 引 导 下 ， 联 合 应 急 演练 、 联 合 调度 机 构 、 标 准 的 资源 配置 和 管理 
程序 、 联 合 采 购 标准 化 应 急 设 备 、 多 部 门 协调 沟通 机 制 等 都 可 以 有 效 减 少 危机 管 
理 成 本 ， 也 可 以 用 于 改善 日 常 突 发 事件 的 应 急 响 应 效率 。 

3. 理性 看 待 应 急 预 案 的 有 效 性 

必须 理性 看 待 应 急 预 案 在 应 急 响应 行动 中 的 有 效 程度 ， 因 为 不 存在 完美 的 应 
急 预 案 与 危机 预警 系统 。 若 仔细 梳理 一 下 ， 我 们 会 发 现 应 急 预 案 有 效 性 问题 除了 
客观 原因 之 外 ， 不 能 发 挥 作 用 是 其 他 因素 导致 的 ， 印 度 洋 大 海啸 后 所 配置 的 预警 
系统 就 是 因 管 理 不 当 而 失效 。 

2004 年 12 月 26 日 印度 洋 板块 与 亚 欧 板 块 交 接 处 发 生 强 烈 地 震 ， 地 震 引 发 
海啸 ， 波 及 范围 远 至 阿曼 、 索 马里 、 毛 里 求 斯 和 留 尼 汪 等 国家 和 地 区 ， 造 成 20 
多 万 人 死亡 ， 印 度 尼 西亚 、 泰 国 和 印度 多 个 城镇 被 毁 ， 其 中 印度 尼 西 亚 的 亚 齐 省 
有 17 万 多 人 死亡 。 灾 后 印度 洋 沿岸 有 28 个 国家 装置 了 先进 的 海啸 预警 系统 ， 它 
可 以 在 地 震 发 生 后 的 10 分 钟 内 发 出 警报 。 但 是 这 些 国 家 的 政府 没有 吸取 灾难 教 
训 ， 既 没有 普及 地 震 与 海啸 知识 ， 也 没有 教育 民众 灾难 逃生 技能 ， 基 础 设施 落 
后 、 富 僚 作 风 、 贪 污 腐败 等 问题 导致 花费 巨 资 配置 的 海啸 预警 系统 缺乏 维修 、 无 
法 操作 、 形 同 虚设 。 2012 年 4 月 印度 洋 海啸 重 灾 区 之 一 的 亚 齐 省 再 次 发 生 里 氏 
8.6 级 海底 地 震 。 但 是 ， 海 啸 预警 系统 在 那 一 天 寂静 无 声 。 

当地 人 在 地 震 后 没有 选择 前 往 指 定 的 庇护 场所 ， 而 是 各 自 开 车 或 骑 电 动车 逃 
生 ， 结 果 造 成 交通 大 阻塞 。 幸 运 的 是 ， 这 一 次 地 震 没 有 引发 海啸 ， 和 否则 伤亡 会 比 
2004 年 还 要 严重 。 印 度 尼 西亚 政府 曾经 花费 巨 资 装置 了 九 个 海上 测量 浮标 ， 但 
因为 预算 问题 ， 这 些 浮标 缺乏 维护 ， 先 后 遭遇 破坏 或 消失 ， 仅 剩 的 一 个 也 因 不 能 
操作 而 无 法 发 挥 功 效 。 海 啸 预警 系统 失效 的 原因 与 官僚 作风 、 内 部 斗争 等 问题 有 
关 ， 当 地 灾难 局 以 “测试 系统 不 是 自己 的 工作 ”为 由 拒绝 每 月 做 例 行 检查 警报 ， 
也 拒绝 接管 预警 系统 :“ 如 果 要 我 们 接管 就 必须 给 我 们 人 手 ”。 泰国 情况 也 不 乐 
观 ， 当 地 民众 对 灾难 逃生 常识 一 无 所 知 ， 灾 难 预 警 中 心 责任 人 说 :“ 如 果 今 天 发 
生 大 海啸 ， 我 们 准备 好 了 吗 ? 没有 。 贪 污 、 减 少 预算 等 ， 都 造成 〈 和 警报 设施 ) 不 
符合 国际 标准 ”印度 也 因为 通信 设备 不 完善 ， 海 啸 预警 系统 无 法 有 效 传递 信息 ， 


© ”印度洋 大 海啸 受灾 国 预 警 系统 管理 不 当 形 同 虚设 [NOL 联合 早报 ，2014-12-22. 
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政府 官员 和 民众 一 样 都 无 法 收 到 和 警报， 印度 民众 同样 缺乏 最 基本 的 逃生 知识 。 
2012 年 4 月 的 这 次 地 震 没有 引发 海啸 ， 但 引起 了 民众 对 海啸 预警 系统 的 不 
信任 。 然 而 ， 这 并 非 应 急 预 案 的 错误 。 所 以 ， 应 当 理 性 看 待 应 急 预 案 等 危机 准备 
工作 对 于 实际 应 急 响应 行动 的 作用 ， 既 不 能 忽视 危机 准备 工作 的 重要 性 ， 也 不 能 
过 分 夸大 这 一 重要 性 ， 最 重要 的 是 避免 应 急 预 案 流 于 纸上谈兵 。 


2.5 ”避免 应 急 预 案 停留 于 纸上谈兵 


应 急 预 案 是 危机 准备 工作 的 核心 内 容 ， 但 是 ， 离 开 了 持续 性 的 宣传 教育 、 演 
习 与 训练 ， 它 就 会 成 为 一 纸 空 文 。 对 危机 准备 过 程 造成 最 大 阻碍 的 是 这 样 一 种 
倾向 一 一 认为 只 要 完成 了 应 急 预 案 的 书面 写作 就 等 于 完成 了 危机 准备 工作 。 但 
是 ， 书 面 计划 仅仅 是 危机 准备 工作 的 一 小 步 ， 如 果 和 忽略 其 他 措施 和 要 求 的 配 
合 ， 它 就 是 纸上谈兵 而 已 。 这 种 情况 被 形容 为 “纸张 计划 综合 征 (paper plan 
Jro; 


syndrome 
这 一 综合 征 似乎 无 处 不 在 ， 在 突 发 事件 应 急 管理 实践 中 ， 管 理 人 员 承 认 应 急 
预案 非常 重要 ， 但 又 认为 它们 不 能 发 挥 实际 作用 ， 通 常 的 情况 是 ， 应 急 预 案 无 法 
指导 实际 应 急行 动 ， 应 急 人 员 不 得 不 按照 实际 情形 临时 做 出 应 急 处 置 决策 。 导 致 
这 一 结果 的 主要 原因 有 三 个 : 其 一 ， 应 急 预 案 本 身 不 符合 突 发 事件 所 在 地 情况 ; 
其 二 ， 相 关 人 员 特 别 是 决策 者 没有 完全 理解 应 急 预 案 ， 对 各 自 角 色 和 承担 职责 并 
不 清晰 ， 其 三 ， 不 确定 性 意味 着 许多 突 发 事件 和 人 危机 是 无 法 预测 的 ， 即 使 制定 应 
预案 前 做 了 比较 详细 的 调查 ， 也 无 法 适应 所 有 突 发 事件 。 


2.5.1 一 场 原本 可 以 避免 的 悲剧 : 上 海外 滩 踩 踏 事件 


2014 年 12 月 31 日 23 时 35 分 很 多 游客 市 民 聚 集 上 海外 滩 迎 接 新 年 时 
进入 和 退出 黄浦 区 外 滩 陈 妆 广 场 的 人 流 发 生 对 冲 ， 有 人 摔 倒 致 踩踏 事件 发 生 ， 共 
造成 36 人 死亡 ，49 人 受伤 。 其 实 ， 这 是 一 场 原本 可 以 避免 的 灾难 ， 却 因为 当地 
相关 部 门 不 重视 而 预防 准备 不 足 致使 无 力 回 天 。 从 事件 演化 看 ， 在 几 个 关键 节点 
采取 适当 措施 ， 是 可 以 避免 事件 发 生 的 〈 见 表 2-1)。 


@ Erik Auf der Heide. Disaster Response: Principles of Preparation and Coordination[M]. St. Louis: The C.V. Mosby Company, 1989: 34. 
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表 2-1 可 以 避免 上 海外 滩 踩 踏 事件 的 几 个 关键 节点 与 干预 措施 


事件 演化 的 时 间 序 列 


2014 年 12 月 31 日 上 海 政府 网 站 公告 : “上 
海外 滩地 区 取消 大 规模 新 年 倒计时 活动 ” 


关键 节点 的 干预 措施 


要 求 各 大 媒体 不 间断 地 播送 该 公告 ; 与 电信 
部 门 合作 ， 以 短信 方式 广 为 告 知 


从 19 时 开始 , 地 铁 南京 东 路 站 客流 逐渐 攀升 ， 
明显 超过 工作 日 早 高 峰 


要 求 地 铁 广 播 上 海 政府 公告 ， 并 实行 暂时 交 
通 管制 ， 地 铁 公交 甩 站 通过 


20 304, 外滩 人 流量 远 超 预 期 ， 超 过 平 
日 多 倍 的 警力 到 场 维持 秩序 


实行 交通 管制 、 公 交 地 铁 继续 甩 站 通过 ， 在 
前 往外 滩 路 段 路 口 配 置 路 障 ， 强 力 劝说 游客 
离开 


23 时 30 分 ， 警 方 从 监控 探头 中 发 现 陈 恨 广 
场 上 下 江 坦 的 一 个 通道 上 发 生 人 员 滞 留 ， 立 
即 调集 值班 警力 赶赴 现场 


23 时 32 分 ， 上 海 市 公安 局 官方 微 博 称 “外 
滩 迎 新 场面 壮观 ,虽然 人 多 ,但 秩序 还 算 有 序 ， 
希望 在 现场 的 民众 们 配合 民警 和 武警 权 权 的 
指挥 ,平安 跨 新 年 。 外 滩 已 近 人 饱和， 建议 择 
地 前 往 跨 年 ” 


23 时 35 一 40 分 ， 外 滩 陈 厅 广 场 和 亲 水 平台 
的 相向 人 流 在 斜坡 上 对 冲 ， 有 人 摔 倒 ， 踩 踏 
事件 发 生 


23 时 50 分 ， 更 多 警察 赶 到 ， 试 图 从 下 端 往 
外 拉 搜 被 压 得 动弹 不 得 的 人 ; 23 时 55 分 ， 
所 有 个 地 没有 受伤 的 人 都 站 了 起 来 ， 但 现场 
一 片 混乱 


与 穆斯林 、 印 度 教 徒 朝圣 引发 的 踩踏 事件 相 比 ， 上 海外 滩 踩踏 本 


此 时 是 最 后 一 次 可 能 挽回 灾难 发 生 的 机 会 : 
以 人 员 滞 留 通 道 为 基准 ， 用 扩 音 器 要 求 外 
ARER, MPERA WPH; w 
果 配 合 有 措辞 强硬 的 短信 警告 而 不 是 官方 微 
博 温情 建议 ， 警 察 劝 服 会 更 有 力 


唯 有 自救 和 互 救 ，“ 后 退 ”的 自救 呼喊 虽然 
来 迟 ， 终 究 挽回 了 更 多 生命 


社会 救援 启动 ， 抢 救 行动 展开 ， 但 一 些 人 已 
经 死亡 


件 的 发 生 是 


不 可 思议 的 ， 一 方面 ， 上 海 2010 年 曾经 承办 过 世博 会 ， 具 有 应 对 大 规模 集体 活 


动 的 经 验 ; 另 一 方面 ， 上 海 市 根据 《 


(EET A RCH STIS). EU 


家 突 发 事件 总 体 应 急 预 案 》 制 定 有 《上 海 
市 突 发 公共 事件 总 体 应 急 预 案 》、 《上海 市 特种 行业 和 公共 场所 治安 管理 条 例 》 与 
区 根据 上 级 精神 也 制订 了 《黄浦 区 突 发 事 


事件 准备 计划 。 


件 应 急 预 案 管理 实施 细则 》《 黄 浦 区 文化 局 突 发 公共 事件 应 急 处 置 预案 》 等 突 发 


悲剧 的 发 生 ， 黄 浦 区 政府 相关 机 构 负责 人 负 有 不 可 推卸 的 责任 ， 也 让 众多 应 
急 预 案 沦 为 废 纸 和 笑话 。 事 件 调查 报告 最 终 认 定 : 这 是 一 起 对 群众 性 活动 预防 准 
备 不 足 、 现 场 管 理 不 力 、 应 对 处 置 不 当 而 引发 的 拥挤 踩踏 并 造成 重大 伤亡 和 严重 
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后 果 的 公共 安全 责任 事件 。 黄 浦 区 政府 和 相关 部 门 对 这 起 事件 负 有 不 可 推 和 卸 的 责 
任 ， 建 议 对 包括 黄浦 区 区 委 书 记 周 伟 、 黄 浦 区 区 长 彭 粹 在 内 的 11 名 党 政 干部 进 
行 处 分 。 
其 实 ， 无 论 是 活动 组 织 者 安全 意识 淡薄 ， 对 事前 风险 评估 不 足 ， 还 是 政府 
应 急 机 构 发 布 预警 不 及 时 ， 与 公众 沟通 不 足 与 迟缓 ;抑或 是 公安 机 关 对 警力 和 隔 
离 路 障 等 设施 调配 与 配置 无 效 ， 没 有 强力 落实 限 流 工作 ， 至 少 说 明 两 个 问题 : 其 
一 ， 应 急 预 案 停 留 在 纸 面 ， 沦 为 摆设 ， 其 二 ， 相 关机 构 没 有 就 《上 海 市 特种 行业 
与 公共 场所 治安 管理 条 例 》 与 《上 海 市 人 员 玻 散 撤离 应 急 预 案 》 做 过 演练 ， 事 前 
没有 充分 通过 媒体 报道 对 公众 充分 沟通 ， 在 情势 日 益 紧张 之 际 也 缺乏 魄力 做 出 
合 的 应 急 决 策 ， 比 如 发 布 预警 、 实 施 交 通 管制 、 强 制 撤离 疏散 。 


2.5.2 ”如 何 避 免 应 急 预 案 纸 上 谈 兵 


然而 ， 应 急 预 案 正 是 基于 “宁愿 做 最 坏 打算 ， 也 不 要 抱 有 盲目 乐观 ”的 考虑 
而 设计 的 ， 避 免 应 急 预 案 纸 上 谈 兵 的 诀窍 在 于 ， 它 必须 建立 在 对 “人 类 行为 的 有 
效 假设 ”基础 上 ， 克 服 跨 部 门 合作 难题 ， 保 障 充足 的 可 获得 资源 ， 且 所 有 参与 人 
员 都 了 解 和 接受 预案 。 

但 是 ， 许 多 与 危机 有 关 的 假设 是 不 正确 的 ， 比 如 ， 受 灾 居 民 会 以 不 恰当 方 
式 做 出 应 对 ， 疏 慌 情绪 会 滋生 ， 为 了 遏制 丽 慌 情绪 的 草 延 必须 发 出 预警 和 玻 散 命 
令 ; 又 比如 ， 人 们 会 非常 震惊 于 突 发 事件 的 发 生 ， 会 因为 深 处 困境 而 缺乏 能 力 采 
取 理 性 行为 而 深 受 折磨 ， 或 者 处 于 震惊 中 的 人 们 没有 能 力 采取 行动 ， 需 要 有 一 个 
强 有 力 的 领导 和 权威 机 构 发 布 的 指令 ， 再 比如 ， 和 危机 后 的 混乱 与 迷茫 会 为 犯罪 、 
抢劫 等 “ 反 社 会 行为 ”创造 有 利 条 件 ; 等 等 。 这 种 与 “不 恰当 行为 (maladaptive 
behavior)” 相 关 的 观点 都 来 自 于 Wenger 团队 所 做 的 一 项 居民 调查 研究 : 354 个 
受 访 者 中 ，84% 的 人 认为 “恐慌 ”是 危机 中 的 主要 问题 ，74% 的 人 感觉 危机 中 
的 人 因为 “灾害 综合 征 (disaster syndrome)” 无 法 照顾 自己 ，62% 的 人 认为 “ 抢 
动 ” 是 个 显著 问题 ，51% 的 人 则 相信 和 危机 后 犯罪 率 会 急速 上 升 。@ 该 团队 后 续 扩 


适 


@D “12 31” 外滩 陈 裔 广场 拥挤 踩踏 事件 调查 报告 [EB/OL]. [2016-10-22]. http://www.shanghai. gov.cn/shanghai/node2314/node2319/n31973/ 
n31991/u21ai972599.shtml. 
@ Wenger, D.E. ete. It’s a Matter of Myths: An Empirical Examination of Individual Insight into Disaster Response[J]. Mass Emergencies, 1975, 1(1): 33. 
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展 调查 样本 〈 包 括 从 受 危机 影响 的 人 群 中 随机 抽样 调查 ) 的 研究 进一步 验证 了 这 
一 观点 ， 被 调查 的 大 部 分 应 急 管 理 人 员 也 持 同样 观点 。@ 但 是 ， 另 一 类 更 加 审慎 

而 系统 的 研究 则 显示 了 另外 一 种 场景 ， 即 人 类 行为 偶尔 会 呈现 上 述 “ 刻 板 ” 行 
为 ， 但 这 并 不 能 代表 人 们 面 对 危 机 时 的 普遍 反映 ， 上 毕竟 在 人 们 成 长 过 程 中 已 经 形 
成 了 根深 带 固 的 道德 、 忠 诚 、 守 法 、 习 俗 等 不 可 能 在 一 个 危机 瞬间 就 被 消解 掉 ; 
勇气 、 利 他 主义 和 无 私 等 更 是 能 代表 人 类 在 危机 中 行为 的 特征 。® 

Quarantelli 强调 “在 (严重 ) 危机 带 来 的 极度 压力 下 ， 大 多 数 人 都 能 很 好 地 

控制 行为 ” 旦 恐慌 并 不 是 一 种 面 对 危 机 时 的 典型 反应 ， 相 反 ， 应 急 管理 机 构 经 党 
面临 的 最 大 困难 是 让 人 们 服从 疏散 命令 ; 危机 甚至 灾难 也 不 能 真 的 会 导致 人 们 呆 

若 木 鸡 ， 在 没有 权威 机 构 的 引导 和 领导 情况 下 ， 他 们 会 采取 他 们 认为 恰当 的 行动 
措施 。 正 因 如 此 ， 官 方 指 令 如 果 与 危机 现场 情势 不 相关 或 者 不 合适 ， 通 常 都 被 人 
们 忽略 掉 。 动 掠 现象 可 能 发 生 ， 但 是 ， 要 想 证 实 危机 特别 是 地 震 、 洪 水 等 灾难 发 
生 后 出 现 了 更 多 抢劫 等 犯罪 行为 却 是 一 件 非常 困难 的 事情 。Drabek 的 一 项 实证 
研究 表明 危机 后 的 动 掠 行为 是 非常 军 见 的 ， 其 他 犯罪 活动 也 没有 上 升 。® 换 言 之 ， 
抢劫 等 犯罪 行为 更 多 时 候 是 以 “故事 ”形式 存在 ， 很 少 能 够 得 到 证 实 。 警 察 机 构 
却 经 常 在 这 些 方面 花费 更 多 精力 ， 而 人 群 拥挤 、 交 通 堵塞 、 救 护 车 和 救援 设备 管 
理 泥 乱 问题 却 无 人 关注 。 也 许 ， 公 众 盼 望 着 有 抢 动 或 其 他 反 社 会 行为 的 发 生 ， 是 
因为 一 种 要 求 安全 人 员 在 现场 的 心理 需要 所 致 。® 解决 办 法 很 简单 ， 只 需要 少量 
投入 武装 警察 站 在 显眼 的 地 方 即 可 ， 以 此 类 推 ， 其 他 安全 、 执 法 、 交 通 管理 和 区 
域 管理 人 员 也 可 配置 在 公众 一 眼 就 能 看 到 的 地 方 。 

应 急 管理 机 构 经 常 假定 人 们 会 按照 应 急 预案 “应 该 怎么 办 ”的 设计 来 采取 行 

动 ， 但 是 ， 在 危机 情境 当中 ， 有 许多 情况 是 超出 预计 的 ， 一 个 具有 调适 性 的 应 急 
预案 在 设计 时 就 应 该 考虑 到 “危机 中 人 们 可 能 怎么 做 ” 毕竟 “书面 计划 总 是 比 
人 的 行为 容易 调整 ” © 正如 前 文 所 述 ， 一 些 应 急 管理 人 员 认 为 危机 中 的 普通 人 会 
惊 呆 或 无 助 ， 需 要 强 有 力 的 领导 和 权威 指令 ， 因 此 他 们 也 会 经 常 性 地 认为 危机 中 
的 行为 可 以 被 控制 ， 所 以 一 些 应 急 预 案 就 按照 “应 该 怎么 做 ”来 描述 人 们 的 行为 
Wenger, D.E. ete. Disaster Beliefs and Emergency Planning[M] New York: Irvington Publishers, Inc., 1985: 103-105. 
Cuma I. Mer Behr Covered ron hr at: View et a Recess Yoel eS 105-12 
Drabek, TE. Human System Response to Disaster: An Inventory of Sociological Findings[M]. New York: Springer-Verlag, 1986: 145, 180. 
Erik Auf der Heide. Disaster Response: Principles of Preparation and Coordination[M]. St. Louis: The C.V. Mosby Company, 1989: 37. 


Drabek, TE. Emergency Management: The Human Factor[R]. Emmitsburg, MD: Federal Emergency Management Agency, National Emergency 
Training Center, 1985: 9. 
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和 反应 。 在 这 些 观点 中 ， 如 果 人 们 不 按照 应 急 预 案 行动 ， 那 是 因为 控制 手段 薄弱 ; 
如 果 人 们 似乎 采取 了 与 应 急 预 案 一 致 的 行为 ， 应 急 管 理 官员 们 又 容易 产生 一 种 错 
误 的 成 功 感受 ， 认 为 公众 行为 是 他 们 引导 行动 成 功 的 结果 。 这 与 事实 不 符合 ， 因 
为 在 混乱 中 信息 传递 会 失真 ， 要 求人 们 采取 一 致 行动 的 指令 很 难 被 执行 下 去 。 

危机 应 急 响 应 过 程 的 行动 一 致 还 需要 跨 部 门 合 作 ， 即 使 每 一 个 参与 者 在 其 中 
仅 发 挥 极其 微小 的 作用 ， 但 每 一 个 人 都 清醒 地 认识 这 些微 弱 作 用 都 是 实现 应 急 管 
理 目标 过 程 中 不 可 缺少 的 构成 ， 这 些 情 形 是 火灾 、 洪 水 、 地 震 、 传 染病 等 突 发 
件 应 急 管 理 实践 中 的 常态 。 所 以 应 急 预 案 不 能 忽视 跨 部 门 合作 协调 ， 但 现实 中 很 
多 应 急 预 案 似 乎 忽略 这 一 点 ,“ 只 见 树木 不 见 森 林 ”， 导 致 相关 组 织 在 面 对 危 机 时 
处 于 单打 独 斗 状态 。 交 通 部 门 与 医疗 部 门 、 警 察 机 构 与 消防 部 门 或 军 了 从、 医院 与 
医院 之 间 的 合作 比较 常见 ， 但 是 ， 其 他 组 织 之 间 的 合作 协调 则 不 然 。 

进一步 地 ， 应 急 预案 考虑 到 了 不 同 组 织 之 间 的 协调 合作 ， 也 不 够 ， 因 为 再 完 
美的 应 急 预 案 书面 计划 如 果 缺 乏 充 分 的 资源 支持 也 没有 用 武之 地 。 应 急 设备 与 物 
资 供 应 的 财政 预算 并 非 唾 手 可 得 ， 应 急 演练 需要 的 时 间 与 金钱 更 不 会 轻易 地 就 能 
得 到 财政 拨款 支持 。 许 多 常规 性 应 急 组 织 都 是 24 小 时 运作 ， 持 续 进 行 应 急 演练 
意味 着 必须 不 断 地 重复 ， 意 味 着 工作 人 员 下 班 后 必须 继续 参加 训练 ， 承 担 应 急 预 
案 所 分 配 的 任务 ， 如 果 没 有 财政 拨款 支持 就 很 难 确保 这 一 要 求 的 达成 。 相 应 报酬 
和 公众 认可 支持 的 匮乏 也 很 难 吸引 拥有 相关 知识 和 经 验 的 人 才 加 入 到 危机 准备 行 
动 中 。 因 此 ， 任 何 一 项 危机 预案 如 果 想 要 取得 实质 效果 ， 在 制定 过 程 中 就 必须 考 
虑 执行 所 必需 的 各 种 资源 。? 

此 外 ， 为 了 得 到 社会 关注 和 尊重 ， 得 到 其 他 政府 部 门 的 配合 ， 应 急 响 应 机 构 
在 理性 官僚 制 组 织 结构 中 的 位 置 必 须 有 利于 其 得 到 权威 支持 。 但 是 ， 应 急 管 理 机 
构 在 现实 中 的 行政 地 位 比较 低 ， 被 隔离 于 预算 过 程 、 决 策 过 程 之 外 。 如 果 应 急 管 
理 机 构 行政 地 位 比较 接近 政府 核心 职能 机 构 ， 且 独立 于 其 他 政府 部 门 ， 能 够 极 大 
地 促进 应 急 响应 迫切 需要 的 其 他 部 门 合作 和 支持 ， 应 急 预 案 要 求 的 响应 行动 才能 
够 被 所 有 参与 机 构 和 参与 人 员 了 解 ， 而 不 仅仅 是 负责 人 了 解 ， 至 此 才 算 真正 完成 
了 危机 准备 工作 。 

如 果 忽 略 了 这 一 点 ， 那 么 应 急 预 案 也 会 被 人 忽略 。 这 意味 着 应 急 预 案 的 “ 制 


@ Petak, W.J. Emergency Management: A Challenge for Public Administration (Special Issue)[J]. Public Administration Review, 1985, 45(40). 
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定 ” 过 程 远 比 作为 结果 的 应 急 预 案 “ 文 本 ”更 重要 ， 其 中 一 个 重要 原因 就 是 参与 
机 构 在 预案 生成 过 程 中 就 参与 其 中 ， 相 对 于 由 不 了 解 当地 实际 情况 的 其 他 机 构 制 
定 出 来 的 应 急 预 案 ， 参 与 机 构 更 能 接受 和 理解 自己 参与 的 那 一 个 。 实 证 研究 表 
明 ， 应 急 机 构 人 员 与 其 他 参与 机 构 代表 之 间 在 危机 发 生 之 前 就 已 建构 的 联系 将 使 
得 应 急 响 应 行动 中 的 跨 部 门 合作 更 顺畅 ， 因 为 所 有 机 构 不 仅 了 解 自身 的 角色 与 责 
任 ， 对 其 他 机 构 和 个 人 角色 与 承担 责任 同样 了 解 。? 

但 是 这 种 理论 假设 也 需要 检验 ， 突 发 事件 应 急 演练 是 一 个 很 好 的 方法 ， 它 
也 是 应 急 预 案 从 “书面 计划 ”转化 为 “实际 行动 ”的 关键 环节 。 只 有 通过 演练 才 
能 够 显示 并 解决 突 发 事件 来 临时 的 组 织 运 转 问 题 ， 才 能 确保 所 有 参与 机 构 与 人 员 
真正 了 解 和 熟悉 自身 职责 和 行动 方向 ， 即 使 在 负责 人 或 其 他 关键 人 物 缺 席 时 ， 也 
能 够 依照 预定 流程 、 措 施 和 方法 操作 。 庆 幸 的 是 ， 人 们 已 经 广泛 认识 到 演练 对 于 
应 急 工作 的 积极 意义 ， 医 护 机 构 、 学 校 范围 内 展开 应 急 演练 成 为 一 种 被 广泛 认可 
的 积极 行动 。2016 年 7 月 ， 北 京 市 教委 下 发 文件 ， 与 北京 市 卫 计 委 、 北 京 市 红 
十 字 会 、999 急救 中 心 、 北 京 市 民政 局 、 北 京 市 中 医 局 、 北 京 市 控烟 协会 、 北 京 
教育 印象 报刊 总 社 等 机 构 协 调 合作 ， 在 全 市 大 学 和 中 学 军训 期 间 展 开 应 急救 护 培 
训 ， 通 过 培训 ， 学 生 们 了 解 了 急救 常识 ， 初 步 掌握 了 外 伤 急救 包扎 技术 、 心 肺 复 
苏 办 法 、 异 物 梗阻 应 急 处 理 手段 等 。 

下 述 问题 的 梳理 有 助 于 避免 应 急 预 案 成 为 一 纸 空 文 : 

CL) 应 急 预 案 是 否 覆 盖 了 所 有 参与 应 急 响 应 行动 的 机 构 和 个 人 的 任务 和 
责任 ? 

(2) 应 急 预 案 是 否 避免 改变 人 们 在 危机 中 的 正常 行为 ? 

G) 应 急 预 案 实施 负责 人 及 其 合作 者 是 否 享 有 尊重 、 支 持 和 权威 以 执行 其 委 
托 任务 ? 他 是 不 是 应 急 预 案 使 用 者 做 出 的 选择 ? 

(4) 即将 执行 应 急 预 案 的 机 构 和 个 人 是 否 熟悉 该 预案 ? 

(5) 所 有 参与 机 构 是 否 有 持续 的 、 强 制 的 危机 训练 计划 ? 

(6) 应 急 预 案 适 用 地 区 、 机 构 和 人 群 是 否 将 其 接受 为 合法 的 、 有 价值 的 计 
划 ? 他 们 会 进一步 发 展 完善 该 预案 吗 ? 

(7) 应 急 响应 行动 和 任务 是 偏向 于 依照 职位 还 是 根据 个 人 来 安排 的 ? 


@® Drabek, T.E. Human System Response to Disaster: An Inventory of Sociological Findings[M]. New York: Springer-Verlag, 1986: 125. 
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(8) 应 急 机 构 特别 是 应 急 预 案 编制 机 构 在 政府 组 织 结构 是 不 是 处 在 一 个 重要 
位 置 ， 使 得 业务 和 预算 安排 部 门 能 够 注意 到 其 投入 ? 


25.3 现 阶 段 中 国 各 项 应 急 预案 问题 及 其 优化 方向 


“拥有 一 个 文字 性 应 急 预 案 ”“ 并 非 应 急 准 备 的 充分 条 件 ”， 但 也 是 “应 急 准 
备 的 重要 组 成 部 分 ”。? 应 急 预 案 作 为 应 急 管 理 的 重要 内 容 ， 虽 然 不 至 占据 “ 龙 
头 ” 地 位 ， 但 也 不 可 否认 其 示范 指引 作用 ， 谁 也 无 法 否认 “应 急 预 案 是 应 急 响 
应 (行动) 的 直接 依据 ”9 也 是 应 急 管理 能 力 的 构成 与 基石 。 但 是 应 急 预 案 在 实 
践 中 经 常 被 批评 为 “不 管用 ”， 问 题 不 在 于 预案 本 身 ， 而 在 于 政府 与 相关 机 构 制 
定 预案 过 程 中 的 一 些 错 误 理 念 与 做 法 ， 导 致 应 急 预 案 质量 存在 缺陷 与 不 尽 如 人 
意 ， 包 括 “ 神 话 ” 应 急 预 案 功 能 ， 以 “ 致 灾 因 子 ” 为 导向 ， 过 于 强调 快速 反应 而 
非 正 确 反应 ， 等 等 。® 

1. 中 国 各 项 应 急 预 案 多 停留 于 “书面 计划 ” 

依照 《国务 院 办 公 厅 关于 印发 突 发 事件 应 急 预案 管理 办 法 的 通知 》( 国 办 发 
(2013) 101 号 ) 第 一 章 第 二 条 的 规定 ， 为 了 “迅速 、 科 学 、 有 序 应 对 突 发 事件 ， 
最 大 限度 减少 突 发 事件 及 其 造成 的 损害 ”各 级 政府 及 其 部 门 、 基 层 组 织 、 企 
业 单 位 、 社 会 团体 均 应 制定 应 急 预 案 ， 第 二 章 第 七 条 规定 ， 突 发 事件 应 急 预 案 包 
括 “ 总 体 应急 预 案 ”“ 专 项 应 急 预 案 ”“ 部 门 应急 预 案 ” 等 ， 还 “鼓励 相 邻 、 相 近 
的 地 方 人 民政 府 及 其 有 关 部 门 联合 制定 应 对 区 域 性 、 流 域 性 突 发 事件 的 联合 应 急 
预案 ”。 由 此 推测 ， 接 近 100% 的 各 级 政府 及 其 部 门 、 国 有 企 事业 单位 、 基 层 组 
织 都 制定 了 突 发 事件 应 急 预 案 ， 但 是 这 些 应 急 预 案 多 停留 在 “书面 计划 ”甚至 
“纸张 计划 ”层面 ， 仅 仅 是 为 了 完成 上 级 行政 指令 ， 缺 乏 实 际 的 模拟 演练 ， 即 使 
有 也 多 集中 在 火灾 演习 或 者 偶尔 的 地 震 逃 生 演习 ， 对 政府 机 构 、 企 事业 单位 及 其 
工作 人 员 的 职责 、 和 角色、 任务 均 缺 乏 明 确 界定 与 分 配 ， 以 致 演练 没有 达成 目的 
有 时 甚至 演化 为 闹剧 。 下 面 便 是 一 份 应 急 玻 散 演练 指南 。 

为 了 提升 学 校 应 急 疏 散 演 练 的 组 织 和 管理 水 平 ， 强 化 师 生 安全 意识 和 应 急 避 


Ronald, W. Perry and Michael K. Lendell. Preparedness for Emergency Response: Guidelines for the Emergency Planning Process{J]. Disasters, 
2003, 27 (4): 338. 
王宏伟 . 反思 我 国 应 急 预 案 工作 的 六 大 误区 [I]. 北京 行政 学 院 学 报 ，2013 (4) - 
张 海 波 ， 童 星 . 中 国 应 急 预 案 体系 的 制度 缺失 与 管理 优化 [I]. 上 海 行政 学 院 学 报 ，2012 (6) . 
王宏伟 . 反思 我 国 应 急 预 案 工作 的 六 大 误区 [I]. 北京 行政 学 院 学 报 ，2013 (4) . 
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险 能 力 ， 培 养 学 生 终身 受益 的 安全 素养 ， 针 对 地 震 、 火 灾 、 校 车 事故 等 突 发 事件 ， 
教育 部 办 公 打 发 布 《中 小 学 幼儿 园 应 急 疏 散 演练 指南 》( 教 基 一 厅 (2014) 25), 
详细 规定 了 玻 散 场所 、 路 线 、 通 道 、 用 语 、 信 号 和 时 间 等 ， 对 组 织 机 构 及 其 负 
责任 务 、 演 练 科 目 及 其 要 求 的 界定 也 非常 清楚 :“ 地 震 、 火 灾 等 灾害 留 给 人 们 的 
逃生 时 间 是 有 限 的 ， 一 般 是 2 分 钟 左 右 ， 应 急 下 散 演练 应 明确 最 终 的 时 间 目 标 ， 
原则 上 中 学 生 2 分 钟 以 内 ， 小 学 生 3 分 钟 以 内 完成 ”";“ 从 下 散 信号 发 出 到 全 体 
币 生 《 除 伤 病 师 生 外 ) 朴 散 完成 ， 原 则 上 楼 层 较 低 (4 层 以 下 )、 安 全 出 口 合理 、 
通道 通畅 的 学 校 应 该 控制 在 2 分 钟 以 内 ”。 政 散 过 程 中 “不 拥挤 ， 不 推 揉 他 人 ， 
不 起 哄 ， 不 高 声 喧 哗 ， 不 争先 丽 后 ， 不 拉手 措 肩 ， 不 嬉戏 打 冰 ， 不 弯 腰 拾 物 ， 不 
逆流 而 行 ， 在 拥挤 的 人 群 中 ， 注 意 双 肘 撑 开 平 放 胸 前 ， 形 成 一 定 空间 保证 呼吸 ， 
当 发 现 自己 前 面 有 人 摔 倒 了 ， 马 上 要 停 下 脚步 ， 同 时 大 声 呼救 ， 告 知 后 面 的 人 不 
要 向 前 靠近 ;， 当 自己 摔 倒 时 ， 应 尽快 爬 起 ， 当 被 踩踏 时 ， 要 两 手 十 指 交 又 相 扣 、 
护 住 后 脑 和 颈 部 ， 两 肘 向 前 ， 护 住 双 侧 太阳 穴 ， 双 膝 尽 量 前 届 ， 护 住 胸腔 和 腹腔 
的 重要 脏 器 ”“ 中 小 学 校 每 月 至 少 要 开展 一 次 应 急 疏 散 演练 ， 幼 儿 园 每 季度 至 少 
要 开展 一 次 应 急 疏 散 演练 …… 在 校生 较 多 的 城镇 中 小 学 、 农 村 寄宿 制 学 校 要 适当 
增加 应 急 下 散 演练 的 次 数 。 应 急 琉 散 演练 工作 基础 较 好 的 学 校 要 加 强 随机 性 应 急 
玻 散 演练 。 在 确保 安全 的 基础 上 , 有 住宿 学 生 和 晚 自 习 学 生 的 学 校 要 重点 加 强 就 
餐 时 间 、 午 休 时 间 和 夜间 应 急 玻 散 演练 …… 可 根据 演练 内 容 ， 以 组 、 班 或 年 级 为 
单位 进行 小 规模 应 急 演 练 。” 

写 无 疑问 ， 这 一 份 指南 相对 于 其 他 突 发 事件 应 急 预 案 来 讲 ， 可 操作 性 增强 了 
许多 ,但 从 实际 情况 看 ， 真 正 按照 规定 进行 演练 的 学 校 并 不 多 ， 更 不 要 说 严格 遵 
循 “ 一 个 月 至 少 一 次 ”演习 频次 的 学 校 数 量 了 。 在 演练 当中 因为 管理 朴 忽 反而 招 
致 校园 安全 事故 的 情形 也 不 罕见 ， 例 如 ，2012 年 11 月 20 日 下 午 ， 海 南 省 临 高 
县 第 一 小 学 组 织 师 生 举 行 地 震 应 急 玻 散 演 练 结束 后 ， 学 生 返 回教 室 过 程 中 发 生 了 
拥堵 、 挤 压 事件 ， 以 致 21 名 学 生 受 伤 。? 

大 多 数 类 似 事件 的 发 生 与 突 发 事件 应 急 预 案 缺 乏 针对 性 、 操 作 性 有 很 大 关联 。 

《中 华人 民 共 和 国 突 发 事件 应 对 法 》( 以 下 简称 《 突 发 事件 应 对 法 》、《 国 家 
突 发 公共 事件 总 体 应 急 预 案 》( 以 下 简称 《总 体 应 急 预 案 》) 是 各 级 政府 及 其 部 门 、 


= 


O 海南 小 学 地 震 演练 致 21 伤 事件 4 名 责任 人 被 处 理 [EB/OL]. (2012-12-11) [2016-10-19]. ARF . 
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其 他 各 类 企 事 业 单 位 制定 突 发 事件 应 急 预 案 的 指导 纲领 , 《中 华人 民 共 和 国安 全 


生产 法 》《 国 家 突 发 公共 卫生 事件 应 急 预 案 》《 国 家 自然 灾害 救助 应 急 预 案 》 等 系 
列 应 急 响应 法 律 与 文件 则 是 专项 应 急 预 案 或 部 门 应 急 预 案 的 模板 。 它 们 使 得 中 国 


突 发 事件 应 急 管 理 结束 了 散漫 而 无 目标 方向 的 历史 。 然 而 ， 有 了 应 急 预 案 并 不 代 


表 应 急 响 应 行动 会 自动 产生 ， 特 别 是 考虑 到 有 些 地 方 的 应 急 预 案 生 搬 硬 套 《 突 发 


事件 应 对 法 》 和 《总 体 应 急 预 案 》 的 情形 下 ， 尤 其 如 此 。 


从 对 上 海 踩 踏 事件 的 应 急 响应 教训 的 总 结 看 ， 应 急 预 案 文本 表述 应 该 符合 
突 发 事件 场景 的 现实 情况 ， 帮 助 应 急 人 员 提 升 对 突 发 事件 的 认 知 能 力 ， 并 为 应 
急 人 员 采 取 恰 当 行 为 提供 参照 材料 。 但 是 , 《黄浦 区 突 发 公共 事件 总 体 应 急 预 案 》 
不 存在 任何 一 类 突 发 事件 的 真实 场景 描述 ， 不 否认 预案 对 “预警 与 保障 ”“ 信 息 


公布 "“ 事 后 处 理 ” 等 工作 有 静态 描述 ， 但 是 它 缺 乏 最 关键 内 容 ， 即 应 急 机 构 具 


(2) 应 


体 职 责 的 明确 规定 ， 没 有 人 知道 “该 做 什么 ”“ 谁 来 做 ” 也 没有 人 知道 “怎么 
做 ”“ 用 什么 来 做 ” 当 踩 踏 事件 逐渐 酝酿 以 致 爆发 临界 值 时 ， 响 应 机 构 和 人 员 都 
找 不 到 有 效 干 预 方法 。 有 具体 看 : 

(1) 应 急 主体 分 散 。《 黄 浦 区 突 发 公共 事件 总 体 应 急 预 案 》 中 涉及 的 责任 主 
体 只 是 简单 
门 、 公 安 分 局 、 专 家 机 构 等 多 个 部 门 和 机 构 ， 对 应 急 处 突 职责 和 权限 并 未 做 出 严 
格 而 清晰 的 规定 ， 在 相互 观望 和 责任 扩散 格局 中 ， 对 “路 年 灯会 ”的 风险 评估 工 
作 缺 失 、 过 程 监控 不 利 、 信 息 沟通 不 畅 、 媒 体 失 责 ， 终 酿 成 重大 安全 事故 。 

急 预 案 内 容 过 于 宽泛 。 通 读 《 黄 浦 区 突 发 公共 事件 总 体 应 急 预 案 》， 


提 到 区 委 、 区 政府 、 区 应 急 办 、 区 级 议事 协调 机 构 及 其 相关 职能 部 


整体 感觉 和 
具体 条 款 指 
的 危机 预案 


家 级 、 省 市 级 危机 预案 文本 描述 差别 并 不 大 ， 语 言 描述 较为 宽泛 ， 
人 性 和 解释 力 不 够 深入 ， 对 应 急行 动 指导 意义 不 大 ， 让 关乎 社会 安全 
停留 在 “摆设 ”层面 。 


G) 应 急 机 制 运行 不 畅 。《 黄 浦 区 突 发 公共 事件 总 体 应 急 预 案 》 确 立 的 预测 
和 预警 、 应 急 处 置 和 信息 发 布 机 制 未 能 够 有 效 运行 。 事 先 对 新 年 跨 年 活动 的 风 
险 预 估 不 到 位 ， 相 关 部 门 没 有 充分 重视 ， 在 情势 日 益 严峻 之 际 ， 黄 浦 区 相关 机 
构 仍 旧 反 应 迟钝 ， 未 能 及 时 向 社会 发 布 警示 信息 ， 强 有 力 的 疏散 人 群 措施 基本 


缺失 。 
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持 


2. 应 急 预 案 问题 与 优化 方向 
应 急 预 案 是 应 急 管 理 行动 开启 的 第 一 步 ， 但 只 有 可 操作 的 应 急 预 案 才能 够 支 
成 功 处 置 突 发 事件 、 危 机 和 灾难 ,预案 有 效 性 的 基础 是 针对 性 ”下 以 “地 铁 运 


发 事件 应 急 预 案 ” 这 类 专项 应 急 预 案 为 分 析 对 象 ， 以 《杭州 市 城市 轨道 交通 


页 ， 
Al 


运营 突 发 事件 应 急 预 案 》 为 具体 样本 做 分 析 。® 
地 铁 承载 着 市 民 日 常 顺畅 通行 、 大 型 活动 或 事件 期 间 快 速 疏 散人 和 群 等 职 
因 其 空间 幽 闭 性 、 人 和 群 密集 性 、 技 术 复杂 性 等 特性 ， 地 铁 是 运营 事故 与 复 


合 性 社会 安全 事件 发 生 概率 较 高 的 公共 场所 ， 具 有 针对 性 、 可 操作 性 的 应 急 预 


案 
确 
a 
通 
构 


制 、 
Sk 
制 
中 


得 


的 、 


占 


cass 


大 


是 保障 地 铁 安全 运营 的 必需 。 其 作用 逻辑 是 “转危为安 ”,“ 以 确定 性 应 对 不 
定性 ， 化 应 急 管理 为 常规 管理 ”。® 2006 年 《国家 处 置 城市 地 铁 灾 难事 故 应 
预案 》 颁 布 后 ， 北 京 、 天 津 、 上 海 、 南 京 、 成 都 、 杭 州 等 地 方 政府 、 地 铁 交 
主管 部 门 也 先后 编制 了 相应 的 地 铁 应 急 预 案 ， 同 时 还 敦促 和 指导 特定 运营 机 
制定 了 应 急 预 案 。 

但 仔细 分 析 各 大 城市 制定 的 轨道 交通 运营 突 发 事件 应 急 预 案 ， 可 发 现 其 编 
衔接 、 AR 内 容 相似 、 
乏 标 准 、 脱 离 实 际 。 虽然 试图 通过 建构 顺畅 的 跨 部 门 信息 沟通 与 协同 合作 机 
来 凸显 应 急 预 案 的 动态 演化 特征 ， 但 由 于 忽略 应 急 预 案 在 综合 性 应 急 管 理 体系 
的 作用 ， 没 有 考虑 到 多 部 门 在 同一 个 应 急 预 案 中 的 定位 、 角 色 与 责任 分 担 ， 使 
它们 具有 以 下 一 些 特征 ; 

(1) 偏向 宏观 的 、 静 态 的 文本 叙述 ; 

《2)“ 纲 领 性 “原则 性 ”与 “宣言 性 ”色彩 浓厚 ; 

G) 对 突 发 事件 情境 描述 和 处 置 缺 乏 针 对 性 地 描述 ; 

(4) 泛泛 描述 有 沦 为 “ 脱 责 工 具 ” 的 嫌疑 。 

《杭州 市 城市 轨道 交通 运营 突 发 事件 应 急 预 案 》 全 文 共 9 379 字 ， 其 中 编制 目 
编制 依据 、 适 用 范围 、 工 作 原则 、 组 织 机 构 与 职责 、 附 则 等 描述 用 了 4 660 字 ， 
全 文 比重 49.7%; 对 突 发 事件 分 类 、 分 级 、 监 测 、 预 防 与 预警 的 描述 有 2 072 F; 
发 事件 应 急 处 置 与 后 期 处 置 措施 描述 有 1 830%; 通信 信息 、 救 援 物资 等 保障 措 
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施 、 培 训 与 演练 等 关键 内 容 一 共 才 用 了 798 字 。 在 启动 方面 ， 该 预案 以 突 发 事件 波 
及 范围 、 人 员 伤 亡 数量 、 直 接 经 济 损失 和 地 铁 线路 停 运 时 间作 为 分 级 标准 、 预 警 
响应 级 别 依据 〈 见 附录 3)， 应 急 预 案 在 “达到 预案 启动 条 件 时 ， 市 轨道 交通 应 急 
指挥 部 认为 需要 启动 时 ， 上 级 预案 启动 时 ”可 以 启动 。 
那么 ， 这 些 规 定 能 否 指导 应 急 响 应 行动 吗 ?“9 - SHU” SHAM TSR. © 
2012 年 9 月 8 日 晚 ， 杭 州 地 铁 1 号 线 近 江 一 江陵 路 上 行 区 间 有 一 列 地 铁 列车 无 
法 动弹 ,“ 趴 窝 ” 在 钱塘 江 底 隧 道中 ， 九 百 多 名 乘客 在 暗黑 隧道 中 徒步 20 多 分 钟 
返回 江陵 路 站 ， 万 幸 没有 人 员 伤亡 ， 其 间 没 有 公交 接 驳 ， 大 量 乘客 滞留 ， 引 发 公 
众 不 满 。“ 趴 窝 ” 事 件 虽 然 导 致 全 线 延 误 ， 但 没有 超过 2 小 时 ， 也 没有 人 员 伤 亡 ， 
更 没有 造成 直接 经 济 损失 (乘客 时 间 损 失 除 外 )， 不 符合 任 一 项 等 级 标准 ， 达 不 
到 启动 预案 的 基本 条 件 。 虽 然 地 铁 应 急 预 案 明 确 规定 “城市 轨道 交通 运营 线路 中 
断 30 分 钟 以 上 ， 市 城市 轨道 交通 运营 单位 要 立即 向 市 轨道 交通 应 急 指挥 部 办 公 
室 和 市 交通 行政 主管 部 门 报告 ” 但 地 铁 方面 显然 没有 这 人 么 做 。 

针对 “据说 有 200 多 种 地 铁 和 公交 应 急 预 案 ， 但 事故 发 生 后 为 什么 没有 一 个 
公交 应 急 预 案 启 动 ? ”等 质疑 和 批评 ， 杭 州 市 地 铁 公司 、 公 交 公 司 和 有 关 政 府 部 
门 做 出 了 各 自 的 “解释 ”: 

C1) 地 铁 公司 说 :“ 我 们 与 公交 集团 有 合约 ， 在 地 铁 发 生 突 发 情况 无 法 正常 
运营 的 情况 下 ， 达 到 一 定 的 程度 ， 就 会 响应 公交 接 驱 应 急 机 制 。 一 般 来 说 ， 地 铁 
完全 停止 运营 超过 1 小 时 ， 就 会 响应 。 当 日 情况 是 ， 地 铁 延 误 54 分 钟 ， 没 有 超 
过 1 小时， 而 调配 公交 车 过 来 接 驶 ， 也 需要 1 小 时 左右 ， 如 果 公 交 车 过 来 ， 地 铁 
也 差不多 恢复 运营 了 ， 反 而 会 造成 交通 资源 浪费 。” 

(2) 公交 公司 回应 :“( 针 对 ) 公交 和 地 铁 接 驱 的 应 急 预 案 ， 我 们 制定 了 100 
多 种 ， 但 是 这 次 没有 启动 ， 因 为 程序 的 启动 有 严格 规定 。 我 们 也 有 针对 类 似 情况 
的 应 对 方案 。 但 如 果 要 启动 预案 ， 政 府 部 门 需要 给 我 们 一 个 指令 ， 接 到 指令 后 才 
可 以 启动 。” 

(3) 交通 局 和 运 管 局 则 表示 :“ 我 市 关于 地 铁 的 应 急 预 案 分 为 市 级 层面 和 企 
业 层 面 ， 市 里 预案 针对 一 个 小 时 以 上 无 法 处 理 的 突 发 状况 ， 而 这 次 应 该 是 企业 层 
面 进行 解决 …… 信 息 沟通 不 畅 ， 联 动机 制 没 有 建立 ， 使 得 应 急 预 案 成 了 一 纸 空 


O 地铁 突 然 “ 趴 窝 ”钱塘 江 底 百名 乘客 徒步 撤 高 [N]. 今日 早报 ，2013-09-09. 
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文 ， 企 业 在 自身 解决 故障 的 预 估 上 也 出 现 了 偏差 。 下 一 步 交通 局 会 牵头 相关 单位 
在 应 急 预 案 启动 的 时 间 节 点 以 及 落实 上 进行 整改 .” 
三 方 回应 正好 验证 了 一 个 观点 ， 即 应 急 预 案 虽 然 具 有 预防 和 准备 的 “ 正 功 
能 ” 但 因为 信息 沟通 、 机 构 协 作 和 预案 可 操作 性 不 足 等 原因 ， 反 而 具备 了 “和 免 
责 工具 ”的 “ 潜 功能 ”与 “ 反 功 能 ”。@ 从 技术 层面 看 ， 地 铁 公司 对 “ 趴 富 ” 故 
障 的 应 急 处 置 缺 乏 系统 性 ， 对 应 急 预 案 启动 时 间 的 理解 过 于 僵化 ， 是 一 种 从 自身 
利益 出 发 考虑 问题 的 典型 做 法 。 但 是 ， 应 急 处 置 失败 的 根本 原因 则 与 应 急 预 案 停 
留 于 纸上谈兵 有 关 。《 北 京 市 突 发 地 质 灾 害 应 急 预 案 》 同 样 未 能 有 效 预警 “7 21 
竺 大 暴雨 ”， 导 致 79 A HEME. 

总 体 看 , 《杭州 市 城市 轨道 交通 运营 突 发 事件 应 急 预 案 》 和 《北京 市 突 发 地 
质 灾害 应 急 预案 》 等 专项 应 急 预 案 存 在 以 下 缺陷 : 

CL) 内 容 缺 陷 ， 突 发 事件 分 级 标准 过 于 僵化 ， 根 据 事件 后 果 而 非 事件 性 质 、 
情境 来 确定 ， 导 致 必要 的 、 针 对 性 的 应 急 预 案 匮乏 ， 风 险 评估 与 预案 制定 之 间 严 
重 脱 节 。 

(2) 缺乏 修订 程序 ， 或 者 有 修订 规定 却 是 “一 纸 空 文 "。 例 如 ， 安 全 生产 监 
督 管理 局 等 部 委 《 关 于 加 强 企业 应 急 管理 工作 的 意见 》 规 定 :“ 各 企业 要 根据 有 
关 法 律 、 法 规 、 标 准 的 变动 情况 ， 应 急 预 案 演练 情况 以 及 企业 作业 条 件 、 设 备 状 
况 、 产 品 品种 、 人 员 、 技 术 、 外 部 环境 等 不 断 变化 的 实际 情况 ， 及 时 评估 和 补充 
修订 完善 预案 。” 若 没有 强制 规定 和 检查 ， 没 有 企业 会 在 应 急 预 案 修订 上 花 工 夫 。 

(3) 虽然 都 规定 了 应 急 指 挥 部 与 参与 机 构 名 单 ， 但 不 过 是 在 现 有 政府 层级 制 
机 构 外 复制 了 一 套 层级 制 应 急 体系 ; 都 要 求 通过 定期 培训 与 演练 形成 机 构 之 间 的 
协调 合作 机 制 ， 不 过 多 停留 在 书面 计划 ， 宣 传教 育 欠 缺 、 预 案 本 身 可 操作 性 不 足 
都 可 能 是 动因 。 

这 些 缺 陷 隐 藏 着 一 个 事实 ， 即 各 级 政府 在 编制 应 急 预 案 时 没有 做 好 战略 性 
风险 评估 工作 ， 在 制定 过 程 中 也 只 是 比较 泛泛 地 参照 《国家 突 发 事件 总 体 应 急 
预案 》， 说 到 底 是 因为 不 重视 低 概率 的 突 发 事件 、 灾 难 性 危机 所 致 。 张 海 波 认为 ， 
现 有 应 急 预 案 体系 存 在 的 “立法 滞后 、 预 案 优 先 ”“ 横 向 到 边 、 纵 向 到 底 ” 等 内 
部 结构 约束 ， 是 各 类 专项 预案 脱离 实际 、 内 容 雷 同 、 缺 乏 标准 、 修 订 不 及 时 、 缺 


© 张 海 波 . 中 国 应 急 预 案 体系 : 结构 与 功能 四. 公共 管理 学 报 ，2013 (2). 


44 


第 2 章 危机 & 灾难 及 其 应 急 响应 
一 一 技术 维度 的 公共 危机 管理 


少 培训 与 演练 ， 以 致 行动 力 严重 不 足 的 根本 原因 。9 

因此 ， 避 免 应 急 预 案 成 为 一 纸 空 文 、 产 生 行动 力 甚至 “转危为安 ”的 关键 是 
应 急 预 案 具 有 科学 性 与 可 实践 性 。2 它 离 不 开 跨 部 门 的 协调 合作 ， 也 离 不 开 各 部 
门 单项 应 急 预 案 之 间 的 协调 性 。“ 绝 大 多 数 有 效 的 应 急 预 案 都 是 针对 特定 风险 事 
件 编制 的 ”“ 预 案 编 制 的 基本 依据 ”应 当 是 特定 风险 事件 “发 生 、 发 展 与 演化 情 
境 ”，® 且 应 该 “ 随 着 有 关 法 律 法 规 的 制定 、 修 改 和 完善 ， 部 门 或 单位 职责 和 应 急 
资源 的 变化 ， 以 及 预案 实施 过 程 中 发 现 的 新 问题 、 新 情况 ， 由 相应 的 应 急 办 公 室 
负责 对 预案 进行 修订 、 完 善 与 更 新 ”， 确 保 应 急 预 案 能 够 指导 应 急 响应 行动 是 应 
急 管 理 能 力 改善 的 逻辑 起 点 ， 包 括 技术 层面 和 公共 政策 层面 。® 

一 个 有 行动 能 力 的 应 急 预 案 包 括 四 个 方面 内 容 : 

(1) 明确 应 急 预 案 制 定 的 法 定 程 序 ， 包 括 : 危险 情境 描述 ， 确 定 目的 ， 确 定 
任务 和 应 对 措施 ， 组 建 组 织 机 构 ， 确 定 各 机 构 的 各 项 义务 ， 每 一 个 步骤 与 环节 都 
以 “危机 风险 评估 程序 ”为 核心 ， 决 定 应 急 预案 的 具体 内 容 。 

(2) 应 急 预 案 内 容 尽 可 能 具体 且 符合 逻辑 、 有 可 操作 性 。 对 预案 目的 和 制定 
过 程 等 做 简单 描述 ， 对 应 急 管理 机 构 、 应 急 管理 队伍 和 有 关 组 织 及 其 义务 、 主 要 
联系 方式 等 做 准确 描述 ， 对 突 发 事件 情境 描述 、 应 急 预 案 启动 与 救援 活动 的 开展 
等 尽 可 能 详尽 描述 ， 对 灾后 恢复 与 重建 等 实行 弹性 描述 ， 对 预案 修订 与 演练 等 内 
容 则 需 具体 明确 。 

G) 注重 应 急 预 案 的 定期 与 不 定期 修订 。 由 于 政府 机 构 重组 、 应 急 管理 机 构 
人 员 变 动 、 运 营 机 构 改革 重组 、 运 营 期 风险 来 源 变 化 、 风 险 评估 技术 、 新 的 安全 
法 律 、 演 练 经 验 与 教训 总 结 、 新 的 事故 或 灾难 发 生 等 都 要 求 对 应 急 预 案 修订 ， 定 
期 或 不 定期 的 检查 或 重新 审查 是 必要 的 。 例 如 “7 21 特大 暴雨 ”推动 《北京 市 
突 发 地 质 灾害 应 急 预 案 》 修 订 工 作 ， 有 力 地 增强 了 该 预案 的 操作 性 、 灵 活性 与 系 
统 性 : 深化 了 对 北京 市 地 质 条 件 和 风险 认识 ; 理 顺 了 应 急 管理 结构 逻辑 ， 调 整 了 
预案 体系 的 重要 性 ， 突 出 了 预防 和 应 急 响 应 ;明确 了 各 参与 机 构 职 责 和 任务 ， 增 
强 了 指挥 机 构 的 权威 性 ， 将 少量 权力 下 放 给 基层 政府 的 同时 ， 实 际 应 急 指挥 部 门 
还 加 强 了 对 基层 政府 的 业务 指导 。 

O tite. 中 国 应 急 预 案 体系 : 结构 与 功能 D. 公共 管理 学 报 ，2013 (2) . 

KAR, FEK. 应 急 预 案 评估 方法 研究 D. 中 国安 全 科学 学 报 ，2008 (7) . 


@ 
© 唐 玮 等 . 提高 突 发 事件 应 急 预案 有 效 性 的 关键 问题 分 析 D. 中 国 行政 管理 ，2013 (9). 
© 张 海 波 ,童星 . 中 国 应 急 预 案 体系 的 制度 缺失 与 管理 优化 I]. 上 海 行政 学 院 学 报 ,2012 (6) - 
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(4) 重视 应 急 预 案 宣传 与 演练 : 突 发 事件 情境 、 处 置 方法 等 宣传 教育 要 具有 
常识 性 ， 专 业 机 构 的 培训 和 应 急 处 置 演练 有 利于 参与 机 构 和 人 员 了 解 所 有 程序 、 
步骤 和 方法 ， 当 所 有 人 都 了 解 了 应 急 预 案 之 后 ， 关 键 人 物 的 缺席 也 不 会 影响 应 急 
响应 工作 。 


2.6 ”人 危机 沟通 与 媒体 管理 影响 着 应 急 响应 成 效 


总 体 看 ， 危 机 中 的 信息 沟通 是 不 全 面 的 ， 它 并 没有 伴随 信息 通信 技术 进步 而 
得 到 改善 ， 危 机 信息 反而 更 加 繁杂 ， 增 加 了 危机 决策 难度 。 能 否 实现 充分 沟通 是 
和 危机 应 对 中 一 个 经 常 性 挑战 ,“ 沟 通 ”与 “协调 ”是 应 急 响 应 行动 中 经 常 遭 遇 的 
难题 。 媒 体 对 改善 沟通 、 增 进 跨 部 门 合作 与 协调 有 积极 作用 ， 但 也 可 能 干预 应 急 
响应 行动 、 延 缓 甚至 改变 应 急 决 策 进 程 。 


2.6.1 改善 危机 沟通 提升 应 急 响 应 成 效 


应 急 响应 行动 中 最 困难 的 沟通 是 跨 部 门 沟通 。 许 多 沟通 问题 都 与 组 织 之 间 
的 信息 共享 有 关 ， 人 们 不 太 愿 意 与 组 织 之 外 的 机 构 和 人 员 沟 通 ， 这 涉及 对 其 他 
组 织 的 信任 程度 以 及 对 其 他 组 织 功能 的 熟悉 程度 。 如 果 能 够 通过 某 些 方式 增进 
相互 之 间 的 信任 和 熟悉 程度 ， 那 么 跨 部 门 沟 通 是 可 能 的 ， 一 些 诸如 非 正 式 联系 ， 
共同 参与 应 急 预 案 制 定 和 演练 ， 预 先 设 定 应 急 工作 责任 分 担 ， 采 用 类 似 专业 术 
语 、 程 序 和 绩效 标准 等 ， 被 认为 是 增进 信任 和 熟悉 的 有 效 方法 。 而 Heide 则 强 
调 跨 部 门 无 线 电 网 络 、 通 用 绘图 测量 系统 和 电脑 网 络 在 推进 跨 部 门 有 效 沟通 方 
MAREM. © 
有 效 沟通 的 重要 性 在 于 它 能 促进 人 们 为 了 同一 项 任务 和 共同 目标 而 共同 努力 
工作 ， 在 这 一 过 程 中 ， 每 个 人 的 工作 都 离 不 开 其 他 人 配合 。 从 这 一 角度 看 ,“ 沟 
通 问题 实际 上 是 合作 问题 的 伪装 ” @ 危 机 特别 是 灾难 的 应 急 响 应 压力 对 跨 部 门 合 
作 提 出 了 不 同 寻常 的 要 求 ， 沟 通 问题 多 与 不 同 组 织 之 间 危 机 信息 交换 有 关 ， 其 中 
需要 共享 的 典型 信息 包括 : 

(1) 对 危机 情境 的 持续 评估 和 可 以 采取 的 危机 应 对 措施 ; 


ErikAufder Heide. Disaster Response: Principles of Preparation and Coordination[M]. St Louis: The C.V. Mosby Company, 1989: 79. 
@ Bracini, A.V. Fire Command[R]. Quincy, MD: National Fire Protection Association, 1985: 54. 
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(2) 确定 危机 应 对 举措 需要 的 资源 ， 有 哪些 资源 是 可 获得 的 、 如 何 获得 ， 它 
们 可 以 达到 什么 目标 ， 要 花 多 长 时 间 才 能 到 达 危 机 现场 ; 

(3) 危机 应 对 措施 的 优先 秩序 及 对 应 的 资源 配置 顺序 ; 

(4) 确定 由 哪些 人 和 机 构 来 负责 承担 应 对 措施 中 的 各 种 不 同 任务 。 

1. 人 的 问题 及 其 解决 : 增进 信任 与 熟悉 

既然 沟通 问题 是 合作 问题 的 伪装 ， 那 么 可 以 推断 : 沟通 问题 其 实 是 “人 的 问 
题 ” 而 不 是 “沟通 设备 ”或 “沟通 渠道 ”等 问题 ， 因 为 危机 的 破坏 性 ， 沟 通 设 
备 有 时 是 短缺 的 ， 但 是 这 种 短缺 并 不 是 “物理 意义 ”上 的 短缺 。? 危机 信息 沟通 
中 “人 的 问题 ”包括 : 

(1)“ 和 鲁 宾 孙 综合 征 (Robinson Crusoe Syndrome)”，@ 许 多 组 织 特别 是 政府 机 
构 及 其 人 员 已 经 习惯 了 自身 组 织 的 内 部 运行 程序 ， 很 难 迅速 调整 至 危机 应 对 所 需 
要 的 多 组 织 合作 与 相互 支撑 配合 状态 ， 每 一 个 体 获得 危机 信息 后 首先 想到 的 是 向 
自己 所 在 组 织 汇报 ， 而 不 是 向 总 体 负责 的 应 急 机 构 汇报 。 

(2) 不 同 机 构 之 间 用 于 交换 信息 的 专业 术语 和 程序 存在 显著 差异 ， 人 们 已 经 
习惯 了 使 用 一 套 术 语 和 程序 ， 不 太 情 愿 采 用 其 他 术语 与 程序 进行 信息 沟通 。 

(3) 或 因为 相互 之 间 缺 乏 信 任 和 不 熟悉 ， 或 因为 政治 考量 、 司 法 管辖 限定 、 
个 人 争议 等 ， 人 们 对 依靠 其 他 组 织 收 集 信息 抱 有 犹 移 态度 。 

(4) 危机 中 的 合作 不 存在 双边 或 多 边 协 定 规定 哪些 机 构 负 责 信 息 收 集 和 信 
息 传 播 ， 或 者 哪些 机 构 应 该 接收 信息 ， 人 们 并 不 清楚 自己 在 危机 信息 传播 中 的 责 
任 ， 也 就 不 会 有 行动 ; 拥有 和 危机 信息 的 人 也 很 难 意识 到 是 哪些 人 或 机 构 需 要 这 些 
言 息 ; 人 们 也 不 能 很 好 地 理解 其 他 组 织 需 要 的 危机 信息 类 型 。 

这 些 沟通 问题 无 法 得 到 根本 解决 ， 信 息 通信 技术 和 设备 再 先进 也 无 法 纠正 人 
本 身 的 心理 和 行为 偏好 。 在 此 条 件 下 ,“ 事 前 沟通 ”显得 意义 重大 。 比 如 在 日 常 
紧急 事务 应 对 过 程 中 ， 大 部 分 的 沟通 都 发 生 在 紧急 事务 之 前 ， 其 沟通 任务 和 任务 
标 早已 确定 并 形成 惯例 ， 体 现 为 规章 法 令 与 合约 章程 ， 并 内 化 为 组 织 规则 、 制 
度 、 绩 效 标准 和 标准 化 程序 。“ 事 前 沟通 ”的 关键 意义 在 于 沟通 任务 在 危机 发 生 
之 前 已 经 被 大 家 了 解 ， 无 须 在 危机 发 生 后 就 各 自 承担 任务 再 行 协商 。 


@® Quarantelli, E.L. Organizational Behavior in Disasters and Implications for Disaster Planning[R]. Report Series 18. Newark: Disaster Research 
Center, University of Delaware, 1985: 12. 
@ Erik Auf der Heide. Disaster Response: Principles of Preparation and Coordination[M]. St. Louis: The C.V. Mosby Company, 1989: 81. 
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不 过 ， 数 不 清 的 危机 案例 过 程 揭示 ， 这 种 事前 沟通 工作 在 执法 机 构 、 消 防 部 
门 、 地 方 应 急 管理 机 构 、 地 方 医 疗 、 健 康 与 民生 福利 等 应 急 机 构 体系 内 是 普遍 缺 
乏 的 。 当 一 些 以 往 几乎 没有 参与 过 任何 应 急行 动 的 组 织 也 参与 到 应 急 响 应 过 程 中 
的 时 候 ， 沟 通 问题 会 更 加 严重 。 此 时 ， 增 进 相互 之 间 的 信任 非常 关键 。 危 机 压力 
下 ， 在 实质 性 沟通 与 合作 发 生 之 前 ， 基 础 性 预备 信息 的 交换 一 定 程度 上 可 以 促进 
组 织 之 间 的 熟悉 程度 ， 为 建构 双边 或 多 边 信任 关系 创造 条 件 ， 比 如 : 某 机 构 在 应 
急 响应 中 的 合法 角色 ; 相关 人 员 在 该 组 织 中 是 否 具有 法 定位 置 ; 相关 人 员 的 能 
与 可 靠 性 。 除 非 这 些 问题 都 得 到 回答 ， 和 否则 应 急 响 应 机 构 很 难 与 其 他 组 织 合 
即便 不 同 组 织 之 间 的 合作 已 经 有 正式 计划 和 安排 。 特 别 在 有 生命 威胁 的 危机 情 
中 ， 人 们 相互 支持 相互 依靠 的 前 提 是 相信 对 方 的 能 力 与 可 靠 性 ， 这 一 信任 水 平 
建构 需要 一 定时 段 的 交流 ， 但 危机 情势 基本 排除 了 这 种 可 能 。 

增进 信任 还 可 以 最 大 限度 降低 双方 或 多 方 之 间 的 各 种 分 歧 与 冲突 ， 不 同 
域 、 不 同性 质 机 构 之 间 的 分 歧 与 冲突 会 对 跨 部 门 合作 造成 负面 影响 ， 进 而 阻碍 应 
急 预 案 实施 、 影 响应 急 响 应 成 效 。Quarantelli 发 现 分 歧 范围 很 广泛 ， 或 排斥 某 机 
构 或 人 员 参 与 应 急 会 议 ， 或 指责 某 机 构 行为 超出 了 其 司法 管辖 范围 ， 或 指控 某 机 
构 未 履行 职责 …*…? 

信息 共享 是 跨 部 门 团队 工作 的 基础 ， 增 进 信任 能 增进 不 同 部 门 交换 信息 的 
主观 意愿 ， 但 仅 此 还 不 够 。 人 们 需要 清晰 地 知道 能 够 获得 其 他 组 织 所 需要 信息 的 
时 间 ， 知 道 如 何 将 信息 传递 给 其 他 组 织 ， 了 解 应 该 使 用 哪些 专业 术语 表述 便于 其 
也 机 构 理解 。@ 有 鉴于 此 ， 能 理解 其 他 组 织 的 功能 及 其 运行 有 助 于 促进 跨 组 织 沟 
通 与 合作 。 这 也 是 最 有 效 合 作 关系 通常 发 生 在 彼此 了 解 的 相似 组 织 之 间 的 直接 原 
局。 在 彼此 熟悉 和 信任 基础 上 ， 每 个 组 织 都 倾向 于 与 那些 被 认为 是 可 靠 的 、 称 职 
的 机 构 合 作 和 交换 信息 ， 也 愿意 采用 相同 程序 、 资 源 、 术 语 和 绩效 标准 进行 沟 
通 。 毫 无 疑问 ， 应 急 响应 成 效 与 各 组 织 分 享 资源 的 意愿 与 能 力 直接 相关 。 但 是 ， 
怎样 才能 从 其 他 组 织 获得 应 急 资源 呢 ? 首先 得 需要 其 他 组 织 理解 应 急 资源 的 类 别 
与 具体 名 称 ， 采 用 标准 化 专业 术语 就 简单 很 多 。 

此 外 ， 联 合 制订 计划 和 演练 也 是 一 种 增进 组 织 之 间 相互 了 解 、 熟 悉 和 信任 


THT 


a ok 


区 


=> 


@® Quarantell, E.L. Delivery of Emergency Medical Care in Disasters: Assumption and Realities[M]. New York: Irvington Publishers, Inc., 1983: 105. 
@ Wenger, D. ete. Disaster Analysis: Emergency Management Offices and Arrangements[R]. Final Project Report No.34. Newark: Disaster Research 
Center, University of Delaware, 1986: 15, 46. 
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的 方法 。 例 如 ， 美 国 科罗拉多 州 丹佛 - 奥 罗 拉 (Denver-Aurora) 的 消防 机 构 从 
1985 年 开始 即 共享 训练 资源 ， 以 应 对 预算 约束 和 税收 下 降 带 来 的 负面 效应 。 两 
个 地 区 消防 机 构 签 订 的 双边 协议 不 仅 催生 了 消防 机 构 之 间 的 对 话 ， 后 来 还 促进 
了 其 他 市 政 部 门 的 合作 。9 

非 正 式 联系 包括 相关 人 员 都 属于 某 组 织 会 员 、 组 织 成 员 之 间 私 交 甚 笃 等 ， 会 
进一步 加 强 这 种 信任 和 熟悉 ， 是 事前 沟通 的 重要 构成 :“ 他 们 互相 了 解 对 方 和 当 
地 环境 ， 能 够 很 快 获得 所 需要 的 资源 。 也 许 他 们 尚未 发 展 出 一 个 有 明确 分 工 的 计 
划 ， 但 他 们 把 脑袋 凑 一 块 儿 ， 提 出 选择 方案 ， 做 出 每 个 机 构 都 能 快速 行动 的 决 
策 。 显 然 ， 这 一 运作 成 功 反 映 的 是 领导 者 对 不 同 组 织 及 其 管理 者 的 熟悉 程度 ， 而 
不 是 计划 或 者 之 前 经 验 。 但 是 ， 应 急 管理 机 构 经 常 认识 不 到 这 类 资源 ， 更 不 用 说 
去 培育 了 。 与 根植 于 信任 和 一 周 联系 一 次 的 人 际 关系 相 比 ， 办 公 室 书架 上 的 一 堆 
堆 纸张 计划 就 是 可 怜 的 候补 品 。”® 

当 组 织 之 间 建 构 了 信任 感 和 熟悉 感 之 后 ， 就 可 以 预测 和 准备 部 分 应 急 响 应 行 
动工 作 了 。 不 过 ， 每 个 危机 事件 都 有 其 独特 性 ， 相 应 地 ， 对 其 应 急 响应 还 需要 匹 
配 一 些 具体 的 行动 计划 ， 确 保 参 与 组 织 的 行动 协调 一 致 ， 否 则 极 易 招致 失败 。 经 
验 表 明 ， 信 息 共享 与 目标 共享 一 定 会 带 来 自发 的 资源 共享 和 机 构 目 标 调整 以 满足 
整体 应 急 响 应 行动 的 需要 。 

2. 如 何 对 公众 做 沟通 

不 同类 型 公共 危机 对 公众 沟通 的 目标 和 方法 有 不 同 要 求 ， 灾 难 性 危机 就 要 
求 应 急 部 门 说 服 民众 撤 离 危 险 区 域 ， 与 情 危 机 则 需要 相关 部 门 抚慰 公众 情结、 公 
布 真相 ， 爆 炸 类 危机 则 需要 应 急 部 门 说 明 事 件 严重 程度 和 救援 进展 ， 传 染病 等 公 
共 卫 生 突 发 事件 则 要 求 对 公众 说 明 疫 情 症 状 、 传 播 途径 、 预 防 措 施 ， 消 除 恐慌 情 
绪 。 公 众 沟 通 包 含 两 个 重要 内 容 ， 其 一 是 对 公众 说 明 危 机 情势 及 其 进展 ， 其 二 是 
可 应 公众 疑虑 和 要 求 ， 避 免 滋 生 谣言 和 小 道 消 息 扰乱 应 急 响应 工作 。 其 中 ， 发 出 
预警 信号 是 最 重要 的 公众 沟通 类 型 ， 它 需要 顺畅 的 沟通 渠道 与 方法 确保 公众 都 能 
接收 到 ， 极 端 情况 下 还 可 能 下 令 要 求 居民 立即 疏散 或 撤离 。 

预警 信号 依照 突 发 事件 / 危机 严重 程度 划分 为 不 同 级 别 。 美 国 的 突 发 事件 类 


@ Schumacher, J. Sharing a Training Facility[J]. Fire Command, 1988, 55(3) : 16. 
@ Drabek, T.E. etc. Managing Multiorganizational Emergency Responses: Emergent Search and Rescue Networks in Natural Disaster and Remote 
Area Settings[R]. Boulder: Natural Hazards Information Center, University of Colorado, 1981: 52-54. 
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型 与 性 质 比 较 单一 ， 主 要 与 潜在 后 果 严 重 的 各 类 灾难 有 关 ， 如 地 震 、 酷 热 、 洪 
水 、 飓 风 、 山 崩 及 泥石流 、 龙 卷 风 、 海 啸 、 火 山 爆 发 、 森 林 野 地 大 火 、 冬 季 轰 


驶 、 暴 风 雪 、 雷 电 、 有 和 害 废弃 物 、 建 筑 火 灾 、 辐 射 意外 、 核 电 


EH Bei ze ai 


等 ， 其 预警 级 别 分 为 严重 、 高 等 级 、 较 高 、 警 戒 、 低 等 五 级 〈 见 图 2-2). AA 


自然 地 理 和 气候 等 原因 


自古 天 灾 、 战 争 频繁 ， 民 众 较 早 地 形成 了 灾难 意识 与 一 些 
应 对 能 力 。 时 至 今日 ， 日 本 将 其 面临 的 公共 危机 总 结 为 大 规模 自然 灾害 、 重 大 事 


故 、 重 大 事件 、 武 力 攻击 事态 和 其 他 危机 等 五 种 类 型 〈 见 表 2-2)， 在 《内 阁 法 》 


第 15 条 第 2 项 中 将 “危机 管理 ”界定 为 “应 对 以 及 防止 国民 的 生命 、 身 体 、 财 


产 等 受到 重大 损害 ， 或 者 有 可 能 发 生 的 紧急 事态 ”。 中 国法 定 突 发 事件 范围 比较 
广泛 ， 涉 及 自然 灾害 、 事 故 灾 难 、 公 共 卫 生 和 社会 安全 事件 ， 按 照 威胁 和 后 果 程 


度 分 为 特别 


imi 


表 2-2 日 本 官方 公布 的 公共 危机 类 型 


重大 、 重 大 、 较 大 、 一 般 等 四 个 预警 级 别 〈 见 图 2-3)。 


公共 危机 类 型 具体 表现 
大 规模 自然 灾害 | 地 震 、 台风、 水灾、 火山 喷发 等 
重大 事故 空 准 、 海 难 、 铁 路 公路 、 危 险 品 、 火 灾 以 及 核燃料 泄 沸 等 
重大 事件 Hi, AEAGDR EH, CLM LAN RELATERAR EAE 
武力 下 二 事态 。 | EAR ELH oe emt RH tea” WaT Hea Hk a T 
期 武力 攻击 事态 ”和 将 给 国家 安全 造成 重大 影响 的 “紧急 应 对 事态 
其 他 危机 HEA OKA PEK OR RD Kit HARM EERE 
D Tapn 


图 2-2 美国 突 发 事件 预警 分 级 


低 (Low) 


自然 灾害 : 气象 、 地 质 、 海 洋 、 生 物 等 


事故 灾难 : 安全 、 交 通 运输 、 公 共 设 
施 和 设备 、 环 境 污染 、 生 态 破坏 事件 


公共 卫生 事件 ， 传 染病 疫情 、 群 体 性 


社会 安全 事件 ， 届 俩 袭击 事件 、 经 济 
安全 事件 、 涉 外 突 发 事件 等 


不 明 原 因 疾病 、 食 品 安全 和 职业 危害 、 
动物 疫情 等 


图 2-3 中 国 突 发 事件 预警 分 级 


似乎 已 经 约定 俗 成 ， 各 国 普遍 实行 红色 代表 最 严重 的 预警 级 别 ， 蓝 色 或 绿色 
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等 冷色 则 代表 一 般 性 危机 ， 黄 色 与 栖 色 则 代表 需要 引起 高 度 关注 的 危机 事件 ， 颜 
色 醒 目 ， 简 洁 明了 ， 代 表 分 别 对 应 相应 级 别 的 应 急 预案 ， 有 助 于 居民 采取 避 险 行 
动 避免 更 多 损害 〈 见 专栏 2-1)。 
专栏 2-1 某 校 关于 台风 的 预警 
关于 停课 的 紧急 通知 


全 体 师 生 : 

XX 市 气象 台 于 20 日 23 时 25 分 发 布 XX 市 台风 橙色 预警 信号 ，X X 市 
三 防 指挥 部 决定 启用 防风 开 级 应 急 响 应 。 学 校 决 定 ， 由 于 受 台 风 “ 海 马 ” 的 影 
响 ，10 月 21 日 (星期 五 ) 全 校 停课 一 天 。 行 政 人 员 停 止 上 班 ， 校 内 各 单位 要 做 
好 领导 带班 和 值班 人 员 值班 工作 ， 切 实 做 好 防御 台风 工作 。 

特此 通知 


也 有 一 些 公众 沟通 着 眼 于 普及 突 发 事件 知识 和 预防 常识 , FEMA 针对 龙卷风 
(Tomado) 制定 了 名 为 “What to do during a Tomado” 的 详细 沟通 计划 〈 见 附录 4)， 不 
仅 告知 龙卷风 〈 见 图 24) 来 临 之 前 的 征兆 如 黑色 发 绿 的 天 空 、 大 片 厚 重 低 垂 的 云层 
〈 特 别 是 漏斗 云 )、 大 冰雹 、 风 声 呼 啸 等 ， 还 针对 不 同 地 点 如 家 中 、 移 动 屋 、 路 上 、 
户外 、 学 校医 院 教堂 等 提出 了 不 同 的 应 对 方法 ， 不 仅 要 求 居民 及 时 拨打 911 报告 龙 卷 
风 征 兆 、 鼓 励 居民 通知 其 他 人 避 险 ， 还 特别 针对 残疾 人 或 有 行动 障碍 的 人 提出 了 应 
对 方法 。 俄 雍 俄 州 应急 机 构 在 此 基础 上 发 布 了 更 详细 的 应 对 举措 〈 见 附录 5)。 


图 2-4 典型 的 龙卷风 情形 
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不 过 ， 仅 靠 应 急 机 构 是 无 法 应 对 后 果 特 别 严重 的 危机 灾难 的 ， 它 们 需要 民众 
的 支持 和 帮助 ， 但 民众 如 何 行动 才能 够 帮助 改善 应 急 响 应 成 效 ， 则 需要 应 急 机 构 
较为 明确 的 指示 ， 除 非 地 理 偏 个 ， 应 急救 援 无 法 及 时 到 达 ， 居 民 只 能 自救 互 救 。 
比如 ， 帮 助 堆积 沙袋 阻止 洪水 蔓延 、 用 木板 挡住 玻璃 减少 暴风 伤害 、 参 与 搜救 行 
动 、 储 存 食物 、 水 、 手 电 简 及 电池 、 和 急救 药品 等 。 

政府 官员 对 发 布 预警 和 启动 应 急 预 案 通常 比较 小 心 愤 翼 ， 他 们 认为 一 旦 发 布 
预警 公众 就 会 产生 丽 慌 心理 ， 而 “恐慌 与 危机 自身 一 样 危险 ”。@ 但 是 研究 却 证 
实 ,“ 慌 慌 并 不 是 对 危机 的 常见 反应 ” 2 除非 有 人 散布 谣言 〈 详 见 第 5 章 )， 即 使 
有 少量 恐慌 现象 ， 其 原因 也 是 危险 就 在 身边 而 逃生 通道 被 阻隔 ， 家 庭 成 员 受 伤 寺 
束手无策 等 ， 不 会 发 生 大 范围 蔓延 。® 

既然 丽 慌 与 危机 本 身 关 联 度 不 大 ， 它 多 来 自 于 谣言 或 小 道 消息 ， 那 么 ， 及 
时 回应 公众 疑问 非常 关键 。 特 别 是 媒体 报道 危机 之 后 ， 大 量 问 询 很 快 会 集中 到 
市 政 机 构 、 警 察 和 消防 机 构 、 医 院 、 新 闻 媒 体 等 处 ， 这 些 问 题 集中 在 三 个 方面 
确认 危机 情势 ， 了 解 政府 应 急 物 质 情况 和 失踪 亲人 下 落 ， 了 解 民 众 能 够 做 什么 
的 指导 意见 。 传 统 观点 认为 这 些 问 询 对 应 急行 动 会 造成 混乱 、 阻 碍 和 干扰 ， 不 
过 这 是 可 以 理解 的 正常 反应 ， 毕 竟 新 闻 报 道 对 危机 过 程 的 描述 要 么 缺乏 具体 信 
息 ， 要 么 限于 戏剧 性 描述 ， 基 于 不 同 记者 观测 视角 的 差异 ， 报 道内 容 有 时 甚至 
是 互相 冲突 的 。 

当 公众 了 解 到 亲人 所 在 区 域 发 生 了 危机 特别 是 危及 生命 的 灾难 性 危机 之 后 ， 
第 一 反应 是 打 电话 确认 其 下 落 ， 如 果 联 系 未 果 ， 他 们 就 会 挨个 拨打 医院 、 警 察 
局 、 救 援 机 构 、 新 闻 媒 体 等 电话 。 当 许多 人 同时 打 电 话 时 ， 无 论 是 座机 还 是 手 
机 ， 都 可 能 导致 当地 通信 系统 阻塞 。 如 果 民 用 通信 通道 和 警 用 通信 通道 没有 分 开 
来 的 话 ， 不 仅 会 影响 应 急行 动 ， 民 众 得 不 到 回应 ， 还 会 对 相关 机 构 及 人 员 形 成 负 
面 印象 和 问 责 冲动 。 

多 年 来 的 突 发 事件 应 急行 动 已 经 找到 了 一 个 很 好 的 解决 方案 ， 即 “公共 信息 
中 心 ”专门 解答 问 询 ， 所 有 参与 应 急行 动 的 机 构 将 上 述 三 类 信息 汇总 到 公共 信息 


Drabek .TE. Human System Response to Disaster: An Inventory of Sociological Findings[M]. New York: Springer-Verlag,1986: 120. 

Drabek, T.E. Human System Response to Disaster: An Inventory of Sociological Findings[M]. New York: Springer-Verlag,1986: 136; Wenger D.E. 
etc Disaster Beliefs and Emergency Planning[M] New York: Irvington Publishers, Inc., 1985: 30. 

@® Mileti, D.S. etc. Human Systems in Extreme Environments: A Sociological Perspective[R]. Monograph No.21, Boulder: Program on Technology, 
Environmental and Man, Insititute of Behavioral Science, University of Colorado, 1975: 58. 
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中 心 ， 由 它 来 统一 发 布 信息 ， 确 保 信息 一 致 性 ;由 它 专门 回答 公众 疑问 ， 避 免 公 
众 咨询 打扰 进行 中 的 应 急行 动 。 


26.2 ”管理 媒体 : 把 媒体 当成 朋友 还 是 敌人 


除了 公共 信息 中 心 统 一 发 布 危机 信息 、 统 一 口径 、 避 免 混 乱 和 谣言 滋生 外 ， 
与 媒体 建构 合作 关系 也 是 重要 的 公众 沟通 方式 。 虽 然 人 们 理智 上 非常 清楚 ， 媒 体 
对 应 急 响 应 行动 的 重要 性 远 比 想象 的 要 大 得 多 ， 不 仅 可 以 减少 人 员 伤亡 和 财产 损 
失 ， 还 可 以 把 危机 信息 传递 到 更 远 的 地 方 、 号 召 救灾 物资 捐赠 ， 但 是 许多 应 急 管 
理 者 还 是 会 觉得 烦恼 。 他 们 认为 在 危机 造成 的 紧迫 和 不 确定 压力 之 下 ， 安 排 多 组 
织 参与 应 急行 动 原本 就 很 紧张 ， 还 不 得 不 分 散 时 间 和 资源 来 满足 媒体 要 求 。 

对 媒体 而 言 ， 突 发 事件 、 危 机 与 灾难 是 很 好 的 新 闻 报 道 来 源 ， 媒 体内 容 有 
25% 与 自然 灾难 、 有 害 技术 、 污 染 物 泄漏 或 社会 失 序 有 关 。 因 为 媒体 在 本 质 上 
是 一 个 娱乐 行业 ， 其 报道 经 常 被 当成 “故事 ” 记者 喜欢 到 处 寻找 与 “小 说 ”有 
相同 特点 的 事件 进行 报道 ， 以 吸引 观众 和 听众 的 注意 力 。 这 些 特 点 包括 戏剧 性 
冲突 、 问 题 及 其 解决 方案 与 跌宕 起 伏 的 情节 。 突 发 事件 与 危机 都 具有 这 些 特 质 ， 
而 且 还 能 为 电视 节目 提供 额外 的 抓 取 观众 视觉 注意 力 的 机 会 。Boldue 早已 宣称 : 
“从 记者 角度 看 ， 自 然 灾难 〈 但 不 限于 此 ) 拥有 “完美 传媒 事件 ”所 要 求 的 基本 
TR: 简洁 、 场 面 壮 观 、 神 秘 、 行 动 导向 、 刻 画 人 类 痛苦 和 勇气 。”? 欧 美国 家 的 
电视 、 互 联网 媒体 都 比较 喜欢 报道 危机 事件 ,“ 只 需要 一 个 或 两 个 电影 制作 组 ， 
一 个 可 以 随意 拍摄 受灾 者 的 公共 避难 场所 ， 一 些 如 洪水 上 涨 、 严 重 受 损 房屋 或 汽 
车 那样 的 镜头 ， 一 个 接受 采访 的 权威 机 构 ， 然 后 就 可 以 得 到 时 长 一 分 三 十 秒 的 、 
非 同 凡响 的 视觉 盛宴 ”。2 媒体 之 间 的 竞争 关系 更 加 剧 了 这 一 趋势 。 

从 这 个 角度 看 ， 媒 体 可 以 称 得 上 是 应 急 管理 的 “敌人 ”， 应 急 管理 者 和 政府 
官员 也 经 常 对 媒体 运行 和 媒体 记者 行为 表示 困惑 、 担 忧 。 因 为 媒体 记者 到 处 拍 
照 、 采 访 受害 者 和 相关 机 构 ， 媒 体 报道 为 了 增加 吸引 力 ， 偏 好 用 场景 凄惨 的 图 
片 ， 甚 至 以 偏 概 全 解读 危机 和 危机 响应 行动 。 这 些 行为 干扰 了 危机 应 急行 动 ， 令 
危机 情势 更 加 复杂 。 应 急 机 构 不 得 不 分 散 精力 对 付 媒体 。 对 应 急 管理 者 特别 是 相 


@ Bolduc, J.P. Natural Disaster in Developing Countries: Myths and The Role of the Media[]]. Emergency Prepared Digest (Canada) , 1987, 14(3): 12. 
@ Wenger, D. Mass Media and Disasters[D]. Prelimilary Paper No.80. Newark: Disaster Research Center, University of Delaware, 1985: 3. 
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关 政 府 官 员 而 言 ， 在 〈 国 际 ) 媒体 监督 下 采取 救援 行动 非常 痛苦 〈 见 专栏 2-2)。 

专栏 2-2 FEMA 限制 媒体 报道 卡特 琳 娜 由 风 应 对 场景 

2005 年 卡特 琳 娜 飓风 事件 中 ，FEMA 宣布 所 有 的 记者 不 得 参与 搜救 工作 ， 也 
不 允许 他 们 拍摄 有 尸体 的 照片 和 录像 ， 原 因 是 记者 占用 了 搜救 设备 太 多 空间 ， 在 
媒体 刊登 的 横 尸 遍野 照片 引起 巨大 的 负面 影响 。 但 美国 有 线 电 视 新 闻 网 (CNN) 
随即 起 诉 FEMA 说 : 禁止 媒体 报道 某 些 特定 的 对 国家 利益 没有 损害 的 新 闻 ， 是 
一 种 事前 审查 制度 ; 根据 美国 宪法 第 一 修正 案 ， 任何 新 闻 事前 审查 制度 都 是 违背 
美国 宪法 的 ,“ 是 史无前例 对 新 闻 自 由 的 侵犯 ”。 联 邦 法 官 Keith Ellison 马上 签发 
了 暂时 保护 令 ， 禁 止 FEMA 阻止 记者 报道 工作 。FEMA 立即 抗诉 说 : FEMA 从 来 
没有 禁止 记者 的 报道 ， 也 知道 自己 没有 这 个 权力 ， 只 是 希望 记者 能 够 配合 搜救 工 
作 ,“ 不 要 使 用 涉及 尸体 或 过 分 残 妨 刺激 的 新 闻 照 片 "。 

媒体 介入 应 急行 动 时 会 提出 许多 合理 和 不 合理 要 求 ， 比 如 要 求 通信 、 交 通 
和 当地 其 他 资源 支持 ， 如 果 危 机 情势 不 严重 ， 这 些 要求 是 合理 的 ， 如 果 危 机 情势 
很 严重 ， 通 信 、 交 通 等 设施 被 破坏 得 很 严重 的 话 ， 这 些 要 求 就 变 成 了 不 合理 ， 在 
极端 情况 下 ， 甚 至 是 在 与 应 急救 援 争夺 资源 。 此 外 ， 媒 体 还 会 有 其 他 要 求 ， 比 如 
“应 急救 援 人 员 陪 同 前 往 现场 ”“ 充 足 的 光线 、 电 力 和 工作 空间 ”。® 因此 ， 媒 体 
记者 被 应 急 官员 形容 为 “ 饿 狼 帮 (wolf packs)”， 在 灾难 现场 ， 他 们 要 求 应 急 机 
构 提 供 “ 危 机 早期 很 难 获得 的 特殊 信息 ” 还 想 要 获得 伤亡 人 数 、 财 产 损失 、 救 
援 力量 的 “确切 数字 Cexact figures)”; 针对 技术 事故 ， 他 们 则 迫切 地 想 要 知道 
事故 发 生 原因 和 经 过 。 如 果 相 关 人 员 表 示 不 清楚 或 不 知道 ， 报 道中 就 可 能 出 现 对 
其 能 力 的 质疑 ， 所 以 应 急 官员 不 得 不 提供 一 些 预 估 数 据 ， 但 是 预 估 数据 来 源 庞杂 
尚未 得 到 确认 ， 必 然 存在 前 后 不 一 致 ， 甚 至 相互 矛盾 等 现象 ， 最 后 又 成 为 应 急 官 
员 无 能 、 应 急 机 构 无 能 的 证 据 。 

如 果 仅 限于 此 就 好 了 ， 但 因为 媒体 固有 的 “娱乐 因子 ” 其 报道 更 多 地 着 眼 
于 危机 事件 不 同 寻常 的 戏剧 性 和 独特 性 ， 在 先入 为 主 的 理念 下 ,“ 似 乎 并 不 愿意 
接受 “危机 充满 了 模糊 性 ”这 一 事实 ， 而 是 在 坚持 精确 的 过 程 中 ， 又 一 头 扎 进 昌 


@@” 李 利 . 卡 特 琳 娜 飓风 与 汶川 地 震 [EB/OL]. [2008-08-18]. 东方 法 眼 . 
@® Scanlon, J. ete. Coping With the Media in Disasters: Some Predictable Problems. In Petak W.J. Emergency Management: A Challenge for Public 
Administration, Special Issue[J]. Public Administration Review, 1985, 45(123): 124. 
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冀 的 错误 中 ””? 充 满 虚 幻 的 观点 、 夸 张 的 图 片 、 夸 大 的 危机 损失 、® 垩 曲 的 事实 。 
对 应 急 机 构 和 官员 而 言 ， 媒 体 最 令 人 讨厌 的 地 方 莫 过 于 干预 应 急 决 策 过 程 ， 在 应 
急 机 构 尚 未 决定 行动 之 前 就 催促 相关 人 员 告 知 其 下 一 步 应 急行 动 动向 ， 使 得 应 急 
决策 陷入 “媒体 设 定 议程 ”; 有 时 媒体 向 公众 告知 的 应 急行 动 步骤 远 比 实际 要 采 
取 的 行动 措施 更 精确 。 这 些 因素 会 导致 公众 对 应 急 官 员 可 靠 性 的 怀疑 。 

FEMA 曾经 这 样 表 达 过 对 媒体 的 态度 :“( 危 机 应 对 中 ) 分 析 过 程 本 身 就 要 求 
将 许多 问题 打 碎 成 不 同 部 分 ， 加 以 研究 ， 经 过 处 理 之 后 提出 多 重 选择 。 这 些 都 需 
要 时 间 。 当 某 项 突 发 事件 即将 发 生 或 正 处 于 发 生 当中 ， 是 没有 这 些 时 间 的 。 媒 体 
人 却 只 考虑 自己 的 最 终 期 限 来 提出 要 求 : 电台 与 电视 台 要 求 立 即 得 到 回应 ， 危 机 
越 紧急 越 严重 ， 播 出 的 要 求 就 越 迫 切 ， 错 误 概 率 随 之 加 大 …… 当 应 急 决策 者 正在 
努力 汇集 、 分 析 和 评估 所 有 信息 之 际 ， 媒 体 则 在 忙于 施加 压力 。 对 于 追求 危机 灾 
难 的 新 闻 人 而 言 ， 这 不 是 时 间 问 题 ， 所 需 的 信息 应 当即 刻 被 满足 ， 如 果 官 员 无 法 
提供 ， 那 么 就 从 非 官方 渠道 获取 。 传 统 政策 分 析 的 另 一 个 要 素 〈 即 信息 ) 也 完全 
消失 了 ， 决 策 分 析 过 程 中 的 结构 由 此 被 彻底 改变 ， 有 些 步 又 被 省 略 ， 对 其 后 果 也 
缺乏 充分 思考 。 进 一 步 地 ， 由 于 媒体 设置 的 时 间 进 程 ， 决 策 一 旦 做 出 并 被 宣布 就 
很 难 被 撤销 。”® 某 种 程度 上 ， 不 当 甚 至 失实 的 媒体 报道 会 改变 应 急 决策 过 程 ， 限 
制 可 选择 的 应 急行 动 ， 增 加 决策 难度 ， 破 坏 应 急 响 应 行动 的 连贯 性 。 政 府 官 员 认 
为 如 果 没 有 媒体 “ 场 外 指挥 (sideline quarterback)”、 质 疑 应 急 决 策 、 对 应 急行 动 
指 手 画 脚 ， 就 可 以 在 较为 平静 的 氛围 中 更 好 地 履行 其 职责 。 

然而 ， 一 个 不 容 忽 视 的 事实 是 ， 公 众 了 解 危机 信息 的 最 重要 渠道 是 各 种 新 
闻 媒 体 ， 媒 体 缺席 会 对 应 急 响应 行动 造成 很 大 困难 ， 大 众 媒体 在 减少 危机 影响 方 
面 有 积极 作用 ， 是 一 个 “朋友 ” 般 的 存在 。Holton 主张 “与 新 闻 媒 体 之 间 发 展 
合理 、 有 效 和 建设 性 的 工作 关系 是 应 急 管 理 者 的 优先 目标 。 所 有 政府 的 基本 责任 
是 确保 公众 安全 与 民生 福利 ， 但 在 信息 真空 中 是 无 法 实现 的 。 民 众 必 须 了 解 是 否 
存在 和 危险， 什么 时 候 有 危险， 什么 时 候 危 险 消 失 ， 他 们 也 有 权利 知道 邻居 的 情 
况 ”。® 各 类 传媒 对 应 急 管理 的 积极 作用 首先 表现 为 :将 预警 信号 传播 至 最 大 范 


@ Erik Auf der Heide. Disaster Response:Principles of Preparation and Coordination[M]. St. Louis: The C.V. Mosby Company,1989: 221. 

© 这 种 将 危机 影响 压 大 的 行为 被 称 为 “ 德 累 斯 顿 综 合 征 (Dresen syndrome)"， 德 累 斯 顿 是 德国 中 东部 城市 ， 二 战 之 中 几乎 完全 被 挫 席 。 

@ FEMA. Formulating Public Policy in Emergency Management: Course Book and Resource Manual[R]. SM-51, Washington, D.C., 1984: 85. 

@ Holton, J.L.The Electronic Media and Disasters in the High-tech Age[R]. Emmitsburg, MD: Federal Emergency Management Agency, National 
Emergency Training Center, 1985: 6. 
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围 ， 特 别 是 当 预 警 信号 具有 简洁 明确 、 权 威 性 和 连贯 性 等 特征 时 ， 会 很 快 激发 人 
们 采取 适合 的 应 对 措施 。 

不 但 公众 从 媒体 得 到 和 危险 预警 和 相关 信息 ， 而 且 应 急 响 应 机 构 在 危机 发 生 后 
无 法 及 时 得 到 充分 信息 时 ， 最 好 的 信息 渠道 也 是 媒体 。 媒 体 不 仅 是 最 先知 道 危机 
发 生 的 机 构 ， 也 是 最 早 界定 危机 情势 的 机 构 。“ 许 多 政府 官员 说 直到 媒体 报道 之 
前 他 们 都 不 清楚 危机 情势 ”， 虽 然 有 许多 应 急 机 构 参 与 行动 ， 却 是 各 自 为 政 ,“ 只 
能 通过 广播 或 电视 报道 了 解 整 体 情况 "开具 体 看 ， 危 机 中 的 媒体 具有 以 下 功能 ; 

(1) 公众 教育 功能 ， 通 过 报道 帮助 公众 了 解 如 何 采取 措施 减轻 危害 ; 

(2) 号 召 捐赠 功能 ， 危 机 情势 报道 能 够 推动 公众 积极 参与 捐赠 活动 ; 

(3) 危机 预防 功能 ， 媒 体 通 过 引导 公众 参与 危机 原因 讨论 ， 将 公众 注意 力 集 
中 到 自然 灾害 、 技 术 危害 、 社 会 冲突 、 犯 罪 等 方面 ， 推 动 公众 支持 危机 预防 ， 也 
有 助 于 克服 公众 和 政府 对 危机 准备 工作 的 冷漠 态度 ; 

(4) 咨询 和 回答 问题 功能 ， 翔 实 而 准确 的 媒体 报道 可 以 帮助 焦虑 的 公众 了 解 
事件 的 严重 性 、 波 及 范围 和 亲属 下 落 ， 在 必要 情况 下 ， 媒 体 可 以 实现 点 对 点 、 人 
对 人 的 沟通 ， 能 最 大 限度 减轻 应 急 响 应 机 构 回 答 问题 的 工作 负担 ; 

(5) 信息 筛选 功能 ， 当 媒体 获取 危机 信息 后 不 会 直接 公布 ， 而 是 会 甄别 判断 ， 
一 旦 认为 相关 信息 报道 后 会 引起 恐慌 ， 会 倾向 于 扣留 该 信息 并 报告 给 应 急 机 构 ; 
(6) 恢复 与 重建 功能 ， 做 得 好 的 媒体 公共 宣传 有 助 于 为 恢复 重建 募集 资金 和 


AMY. 
那么 ， 媒 体 到 底 是 “朋友 ”还 是 “敌人 ”? 应 急 机 构 和 官员 应 当 如 何 与 媒体 
打交道 呢 ? 应 急 预 案 制 定 者 和 应 急 管 理 者 有 效 利用 媒体 的 前 提 是 必须 理解 是 什么 
因素 导致 媒体 变 成 了 “跳蚤 ”一 样 的 麻烦 存在 。 在 Bernstein 眼中 ， 媒 体 行为 是 
可 以 预测 的 ， 应 急 管理 者 如 果 了 解 媒 体 需 要 并 能 及 时 提供 的 话 ,“ 双 赢 ” 局 面 是 
本 以 实现 的 。@ 毕竟 ， 在 得 到 媒体 提供 的 危机 信息 之 前 ， 急 救 行动 措施 无 从 开展 。 

通常 情况 是 ， 某 突 发 事件 发 生 之 后 ， 当 地 居民 会 给 媒体 打 电 话 ， 也 会 拨打 
120、119 等 救援 电话 ， 还 有 些 人 会 告知 邻居 和 朋友 。 但 与 其 他 机 构 相 比 ， 只 有 
媒体 会 在 短 时 期 内 蜂拥 而 至 ,“ 拍 摄 照片 (与 视频 )， 采 访 当 地 居民 和 应 急 响 应 人 


z| 


@® Scanlon, J. The Media and the 1978 Terrace Floods: An Initial Test of a Hypothesis. In: Disasters and The Mass Media[R]. Washington, D.C.: 
Committee on Disasters and the Mass Media, Commission on Sociotechnical Systems, National Research Council-National Academy of Sciences, 
1980: 260. 

@ Bemstein, A.B. The Emergency Pubilic Relations Manual[M]. Highland Park: NJ PASE Inc., 1986: 46. 
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员 ” @ 使 得 一 个 非常 微小 的 突 发 事件 在 几 分 钟 内 成 为 一 个 影响 范围 广泛 的 媒体 事 
件 ; 也 唯 有 媒体 会 关注 事件 进展 ， 并 视 情况 进行 持续 报道 ， 公 众 才 能 对 应 急行 动 
一 目 了 然 。 

正如 前 文 所 述 ， 长 久 的 训练 使 得 媒体 和 记者 非常 乐于 报道 独特 而 答 人 听闻 
的 场景 ， 他 们 一 般 以 “伤亡 人 数 ” 和 “财产 损失 ”为 标准 衡量 危机 事件 的 新 闻 价 
值 ， 并 通过 采访 应 急行 动 参与 人 员 、 负 责 人 、 目 击 者 和 受害 者 等 获得 更 多 信息 。 
危机 信息 发 布 之 后 可 能 引发 更 多 危机 信息 报道 的 需求 ， 比 如 应 急 措施 、 和 危机 原因 
等 。 既 然 媒体 关注 的 问题 是 可 预测 的 ， 为 了 避免 信息 混乱 、 前 后 不 一 致 等 现象 ， 
那么 就 可 以 预先 设立 “危机 信息 小 组 ”来 统一 收集 和 处 理 信息 ， 专 门 负责 与 媒体 
打交道 ， 这 样 既 可 以 避免 媒体 打扰 应 急救 援 行动 和 应 急 决策 进程 ， 还 可 以 满足 不 
同类 型 媒体 对 危机 信息 的 独特 要 求 。 对 于 媒体 而 言 ， 能 得 到 一 个 独家 新 闻 固然 令 
人 兴奋 ， 但 更 重要 的 还 是 不 要 变 成 独家 新 闻 ， 对 于 突 发 事件 报道 尤其 如 此 。 在 危 
机 信息 中 心 引导 下 ， 不 同 媒体 及 其 记者 可 以 分 享 所 有 人 危机 信息 ， 然 后 按照 各 家 媒 
体 视角 和 报道 方式 做 剪辑 。 

媒体 以 不 同方 式 报道 危机 及 其 处 置 进程 能 明显 改善 应 急 响 应 行动 效率 。 危 机 
期 间 ， 媒 体 是 一 个 庞大 的 信息 消费 主体 ， 电 台 、 电 视 台 会 暂停 日 常 播 出 计划 而 不 
间断 地 转播 危机 情况 ， 虽 然 可 能 有 信息 未 经 确认 播 出 后 引发 争议 的 现象 发 生 ， 但 
确实 可 以 很 大 程度 上 帮助 公众 了 解 危机 及 其 应 急 情 况 。 传 统 上 媒体 是 政府 作为 与 
财政 开支 的 监督 者 ， 但 媒体 在 危机 期 间 会 适度 降低 对 政府 的 反对 态度 ， 避 免 影响 
政府 应 急行 动 。 

不 过 ， 与 现代 技术 有 关 的 突 发 事件 如 化 学 品 污染 泄漏 、 化 学 品 爆炸 、 核 设施 
事故 等 却 不 在 此 列 ， 如 天 津 新 港 特大 爆炸 事故 、 紫 金 矿业 污染 物 泄漏 事故 、 东 日 
本 海 大 地 震 致 核电 站 核 物 质 泄漏 ， 媒 体 报道 更 多 的 是 对 相关 机 构 的 质疑 和 批评 。 
但 媒体 对 一 些 有 新 闻 价 值 但 对 公众 有 害 的 突 发 事件 信息 会 倾向 于 报告 给 应 急 机 构 
来 处 置 ， 而 不 是 直接 向 社会 公布 。 

有 鉴于 此 ， 政 府 机 构 和 应 急 官员 没有 必要 将 媒体 视 为 洪水 猛兽 ， 一 个 事先 
设计 好 的 媒体 管理 计划 有 助 于 发 挥 媒 体 优势 ， 如 邀请 媒体 参与 到 应 急 预 案 制 定 过 


@ Tierney, K.J. Report on the Coalinga Earthquake of May 2. 1983, Publication No. SSC 85-01, Seismic Safety Commission[R]. Sacramento: State of 
California, 1985: 34. 
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程 中 ， 帮 助 完 善 媒体 管理 细节 ;， 设立 公共 信息 中 心 ， 定 期 或 不 定期 组 织 新 闻 发 布 
会 、 专 门 回应 媒体 要 求 。 在 此 过 程 中 ， 注 意 遵守 下 述 基本 原则 : 

(1) 针对 媒体 报道 危机 惯常 提出 的 问题 提前 做 好 准备 ， 包 括 背 景 资料 、 图 
表 、 数 据 、 图 示 等 ; 

(2) 避免 发 表 非 正式 〈off-the-record) 评论 ; 

G) 诚实 ， 不 要 试图 隐藏 错误 、 隐 有 瞒 关键 信息 、 误 导 媒 体 ， 否 则 会 引起 诚信 
和 危机， 若 确实 需要 隐藏 一 些 信息 ， 则 须 实现 说 明理 由 ， 并 承诺 公布 时 间 ; 

(4) 事实 导向 ， 实 事 求 是 地 描述 危机 和 人 危机 救援 情况 ， 如 果 信息 尚 不 清晰 则 
需要 避免 推测 答案 ， 但 可 以 承诺 尽快 提供 信息 

(5) 考虑 受众 特点 ， 避 免 居高临下 、i 避免 使 用 专业 化 术语 或 行业 用 语 ， 这 会 
让 公众 困惑 并 怀疑 你 正 试图 掩盖 真相 ; 

(6) 积极 主动 ， 引 导 应 该 谈论 的 话题 ， 而 不 是 被 动 地 回答 媒体 提问 ， 适 度 纠 
正 记 者 问题 中 的 错误 ， 避 免 元 长 谈话 ; 

(7) 不 要 害怕 媒体 ， 为 媒体 录音 录影 做 好 形象 准备 ， 包 括 表情 、 态 度 、 声 
音 、 衣 着 风格 与 颜色 

(8) 接受 电话 采访 ， 与 接受 现场 采访 一 样 准备 ， 但 需要 更 清晰 简洁 的 方式 谈 
要 点 ， 避 免 绝 对 化 表述 ， 承 诺 若 有 新 信息 会 告知 对 方 。 


2.7 应急 行动 资源 配置 与 管理 


危机 事件 给 资源 管理 提出 了 完全 不 同 于 日 常 紧急 事务 的 配置 问题 ， 它 通常 都 
要 求 从 不 同 机 构 抽调 人 力 和 物力 ， 有 时 甚至 需要 跨越 行政 管辖 范围 采取 行动 ， 有 
时 还 需要 调用 特种 设备 。 相 当 比 例 的 应 急 预 案 一 直 非 常 注重 应 急 资源 的 动员 和 增 
援 ， 遵 守 一 定 程 序 固然 重要 ， 但 是 许多 危机 事件 显示 ， 抑 制 不 住 的 应 急 资 源 动 员 
和 过 度 反 应 才 是 最 常见 的 问题 ， 跨 部 门 协作 因此 而 变 得 更 加 复杂 。 

应 急 预 案 制 定 和 危机 准备 工作 中 普遍 流行 着 一 种 假设 ， 即 应 急 管 理 机 构 担 
忧 不 能 及 时 有 效 地 动员 应 急 资 源 。 但 事实 上 ， 事 故 、 突 发 事件 、 和 危机、 灾难 对 应 
急 资源 的 需要 程度 各 不 相同 ， 只 有 那些 超出 现 有 储备 应 急 资源 的 突 发 事件 和 危机 
才 会 存在 这 种 担忧 。 但 在 应 急 管 理 实践 中 经 常 出 现 的 情况 不 是 应 急 资源 不 足 ， 而 
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是 “应 急 资 源太 多 超过 了 应 急 所 需 ， 反 而 会 加 重 跨 部 门 协作 中 的 合作 与 沟通 难 
FE”. 9 极端 情况 下 ， 大 量 额外 应 急 资源 源源 不 断 地 到 达 危 机 现场 ， 还 会 阻碍 正常 
进行 的 应 急救 援 行 动 。 

例如 ，2013 年 “雅安 〈 芦 山 ) 地 震 ” 后 ， 众 多 志愿 者 前 往 灾难 现场 “ 献 爱 
心 ” 但 他 们 本 身 缺 乏 经 验 ， 还 占用 道路 、 食 宿 资 源 ， 反 而 成 为 一 种 负担 ， 应 急 
人 员 对 此 情绪 很 复杂 ，“ 本 来 龙门 乡 物资 就 紧张 ， 这 样 一 来 反而 添乱 ”。® 此 外 ， 
灾区 并 不 能 “消化 ”所 有 救灾 物资 ， 有 些 发 生 了 霉 变 ， 应 急 部 门 不 得 不 在 5 月 
26 日 将 部 分 受潮 霉 变 的 食品 以 及 部 分 发 霉 、 有 污渍 的 衣物 、 棉 被 等 救灾 物资 集 
中 焚烧 销毁 。 同 样 情 况 出 现在 “和 鲁 旬 地 震 ” 之 后 ， 无 法 派 上 用 场 的 救灾 物资 也 被 
集中 焚毁 。@ 

为 什么 动员 筹集 的 应 急 物 资 会 远 远 超 过 应 急行 动 实际 所 需 呢 ? Heide 认为 
有 以 下 五 个 主要 原因 : © G) 危机 冲击 后 留 下 来 的 应 急 物资 远 远 超过 预想 ,“ 但 这 
一 点 经 常 被 低估 ”衣服 被 福 、 食 品 、 医 疗 用 品 如 此 ， 人 力 资 源 也 同样 如 此 ， 除 
非 是 原本 物质 条 件 就 欠缺 的 地 区 ， 或 者 是 如 “尼泊尔 大 地 震 ” 那 样 的 灾难 冲击 ; 
(2) 人 们 对 危机 做 出 的 回应 多 与 关爱 等 精神 诉求 有 关 ， 他 们 总 是 假设 当地 物资 不 
足 ， 因 而 筹集 大 量 物资 运往 危机 所 在 地 ， 即 使 当地 并 没有 向 外 部 发 出 求救 请 求 ; 
G) 忽略 了 对 危机 应 急 所 需 资源 量 的 总 体 评估 ; (4) 危机 事件 后 沟通 渠道 尚未 顺 
畅 之 前 ， 外 界 并 不 清楚 事件 当地 情况 ， 也 不 清楚 当地 具体 需要 什么 ， 只 能 假定 多 
准备 一 些 物资 总 是 好 的 ; (5) 接受 捐赠 的 一 方 很 难 拒绝 外 部 援助 ， 即 便 很 多 物资 
都 是 不 需要 的 ， 也 用 不 着 志愿 者 参与 。 但 是 ， 人 们 似乎 被 一 种 “提供 帮助 ”的 愿 
望 所 主导 ， 当 食物 、 被 社 、 医 疗 用 品 和 资金 等 应 急 物 资 和 志愿 者 潮水 一 般 地 到 来 
之 际 ， 事 件 所 在 地 却 没 有 做 好 接收 准备 。 

不 得 以 焚烧 霉 变 食 品 和 发 霉 衣物 的 教训 ， 要 求 采 取 一 些 预 估 措 施 以 减少 应 
急 资源 浪费 。 最 好 的 方式 莫 过 于 所 有 参与 机 构 随 时 加 强 沟通 ， 尽 量 准确 评估 各 部 
门 应 急 所 需 ， 列 出 明确 的 应 急 物资 需求 指南 一 一 包括 食品 、 饮 用 水 、 被 福 、 体 温 


@ William, H.B. and Rayner J.F. Emergency Medical Services in Disaster[R]. Med Ann District of Columbia 25(12): 655, Dec. 1956: 660; Wenger, 
etc. Disaster Analysis: Emergency Management Offices and Arrangements[R]. Final Project Report No. 34. Newark: Disaster Research Center, 
University of Delaware, 1986: V. 

@ ”雅安 地 震 志愿 者 多 无 经 验 自身 食 宿 无 法 保障 反 成 负担 [EB/OL]. [2013-04-23]. 观察 者 . 

© ”捐赠 的 爆 熔 大 量 救 灾 物 资 被 迫 销毁 [EB/OL]. [2014-08-13].CSR 环球 . 

@ Frik Auf der Heide. Disaster Response: Principles of Preparation and Coordination[M]. St. Louis: The C.V. Mosby Company, 1989: 105. 

©  Faupel C.E. The Ecology of Disaster[M]. New York: Irving Publishers, Inc., 1985: 58. 
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计 、 和 急救包 等 普通 应 急 物资 ， 还 包括 特殊 的 应 急 资 源 ， 如 特殊 药品 、 特 殊 医 疗 器 
械 、 隔 离 救护 车 、 防 爆 服 、 防 毒 面具 、 搜 救 犬 、 红 外 线 探测 器 、 高 压 氧 能、 气象 
雷达 、 海 事 卫 星 电话 等 ， 再 交 给 媒体 统一 发 布 ， 有 助 于 外 界 更 加 客观 地 根据 危机 
情势 准备 应 急 物资 ， 避 免 不 需 要 的 外 部 援助 到 来 。 按 照 同 样 的 方法 ， 如 果 需 要 志 
愿 者 ， 则 对 志愿 者 的 技能 、 体 能 与 其 他 方面 提出 明确 要 求 ， 并 将 之 置 于 有 良好 训 
练 的 正规 应 急 人 员 监 控 之 下 ， 则 可 以 大 幅度 提升 志愿 者 参与 应 急行 动 效率 ， 国 际 
经 验 表 明 “ 志 愿 者 登记 系统 ”是 一 个 很 好 的 方法 。 

从 技术 层面 看 ， 在 根本 上 改善 应 急行 动 资源 配置 效率 、 减 少 过 度 反 应 ， 需 要 
三 大 系统 的 支持 : (1) 相互 协作 、 反 应 快速 的 应 急 机 制 ， 信 息 资 源 共 享 机 制 ， 识 
别 危 机 类 别 和 等 级 进行 风险 提示 的 预警 机 制 ， 按 照应 急 计划 形成 的 分 工 协 作 、 应 
急 联动 、 快 速 反应 机 制 ， 民 间 组 织 、 工 商 企 业 、 社 区 组 织 、 专 业 技 术 人 员 乃 至 国 
际 组 织 签订 协议 形成 的 广泛 参与 协作 机 制 .(2) 应急 信 息 与 沟通 系统 ， 准确 收集 、 
分 析 和 发 布 应 急 管理 信息 是 科学 应 急 决 策 和 发 布 早期 预警 的 前 提 ， 发 达 国 家 都 把 
利用 最 新 信息 通信 技术 、 建 立信 息 共享 、 反 应 灵敏 的 应 急 信 息 系 统 作 为 应 急 体 系 
建设 的 核心 部 分 。(3) 应 急 支 持 保障 系统 : 形成 技术 、 物 资 、 资 金 、 培 训 演练 等 
支持 保障 。 德 国 deNIS 提供 了 一 个 很 好 的 样本 ( 见 专 栏 2-3)。? 

专栏 2-3 ”德国 危机 预防 信息 系统 deNIS 

德国 政府 早 就 认识 到 管理 严重 的 自然 与 人 为 危机 事件 特别 是 灾害 必须 及 时 
获得 有 关 信 息 ， 易 北河 洪水 和 Lothor 暴风 雪 就 曾经 因为 信息 不 充分 ， 各 个 应 急 
反应 部 门 之 间 沟 通 不 畅 ， 信 息 共 享 极度 不 足 ， 以 致 救援 不 力 遭 受 批评 。2001 年 
内 政 部 决定 建立 “危机 预防 信息 系统 ”( deNIS I +deNIS 了 )， 其 目标 是 为 市 民 
和 应 急 反 应 行动 创造 一 个 通信 信息 网 络 ， 为 联邦 和 地 方 政府 决策 者 提供 信息 沟通 
支持 ， 为 应 急 响应 行动 提供 信息 服务 。deNIS I 广泛 支持 应 急 管理 工作 ， 是 一 个 
开放 平台 ， 所 有 人 都 可 以 登录 查询 了 解 关 于 危机 反应 、 民 防 和 危机 预防 的 重要 信 
息 ， 它 在 形式 上 是 一 个 提供 大 量 链接 的 数据 库 。 

deNIS 下 建立 统一 的 服务 中 心 和 快速 信息 交换 平台 ， 它 的 信息 来 源 有 两 部 
分 ， 一 部 分 是 德国 联邦 办 公 室 “城市 保护 与 危机 反应 (BKK) 的 “共同 报告 与 
形势 中 心 ” 的 事故 与 灾难 报告 ， 另 一 部 分 是 各 种 组 织 、 机 构 网 页 上 的 有 用 信息 、 


@ Ingo Bgumer 德国 民 防 与 危机 反应 联邦 政府 办 公 室 . 面 对 巨 大 灾难 ， 德 国政 府 会 怎么 办 ?[EB/OL]. [2016-10-29]. http://cio.it168.com/i/2007- 
06-14/200706140957984_1.shtml. 
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报告 和 其 他 文件 ， 通 过 收集 整合 分 析出 事件 性 质 、 情 势 、 应 对 方法 、 所 需 应 急 
救援 人 员 与 设备 及 其 数量 等 ; 它 的 目标 用 户 是 内 政 部 、 联 邦 机 构 、 危 机 控制 部 
门 、 非 政府 救援 机 构 、 欧 盟 、NATO 等 机 构 ， 需 要 身份 认证 与 登记 ， 它 通过 互 
联网 连接 联邦 政府 和 各 州 成 员 、 连 接 联邦 政府 内 政 部 门 和 灾难 控制 部 门 的 运作 重 
心 ， 沟 通 决策 与 应 急 响 应 行动 、 促 成 联合 行动 。deNIS ABBA, HARE 
是 偶尔 更 新 的 应 急 资源 的 各 种 技术 参数 ， 动 态 数据 是 定期 更 新 的 气象 资料 、 河 
流 流量 变化 趋势 、 危 险 物质 数据 等 。 它 最 重要 的 特征 是 某 一 突 发 事件 的 所 有 相关 
项 都 能 在 一 个 交互 式 态势 图 中 标记 形式 显示 出 来 ， 查 询 者 点 击 “ 传 达 ” 按 钮 后 就 
可 以 向 所 有 与 系统 有 关联 的 用 户 发 送 电子 邮件 信息 ; 所 有 关联 用 户 都 能 够 在 ( 最 
H) 态势 图 上 看 到 突 发 事件 波及 影响 范围 、 高 危 设施 位 置 、 应 急 资源 分 布 。 此 
外 ，deNIS 开 还 与 德国 航空 宇宙 中 心 相连 ， 突 发 事件 地 区 特别 是 自然 灾害 发 生 区 
域 的 高 空 突 破 、 卫 星 图 像 也 能 够 整合 到 交互 式 态 势 图 中 。 

总 体 看 ，deNIS 开 是 将 分 散 的 信息 汇集 和 巩固 至 一 个 地 理 信 息 系统 ， 整 合 所 
有 数据 生成 一 个 具有 多 重 功能 的 交互 式 态 势 图 ， 是 高 效 危 机 管理 的 有 力 帮 手 。 


2.8 ”上 典型 案例 分 析 


下 面 以 伦敦 地 铁 爆炸 案 为 例 ，? 对 伦敦 市 突 发 事件 应 急 预 案 、 应 急 措 施 、 危 
机 沟通 、 媒 体 管理 和 应 急 资 源 配置 等 进行 分 析 。 

1. 伦敦 地 铁 爆 炸 案 的 应 急 响应 措施 

2005 年 7 月 7 日 伦敦 市 地 铁 和 公共 汽车 分 别 于 上 午 8:50、8:56、9:17、9:47 
先后 发 生 4 次 自杀 式 爆 炸 案 。 其 中 ，Aldgate 地 铁 站 有 7 AT, Edgware 大 道 
地 铁 站 有 6 AGBHE, King’ s 十 字 路 口 /Russell 广场 地 铁 站 有 26 人 丧生 ， 行 驶 在 
Tavistock 广场 的 30 路 公交 汽车 上 有 13 人 身亡 。 死 亡 人 数 共 52 名 ， 大 约 有 700 
人 有 受伤 ， 有 更 多 的 人 担忧 更 多 的 恐怖 袭击 。 爆 炸 发 生 之 后 ， 英 国 其 他 城市 、 欧 
美 等 地 提高 戒备 等 级 。 爆 炸 案 发 生 后 1 个 小 时 内 ， 伦 敦 市 政 当 局 依据 《伦敦 应 急 
服务 紧急 程序 手册 Liaison Panel》 采 取 了 如 下 应 急 措施 : 

(1) 首要 任务 是 迅速 营救 和 医治 那些 受 重伤 的 人 ， 跨 部门 协作 发 挥 了 重 


pu 
XE 


@ London terror attacks[EB/OL]. [2016-10-23]. http://www.cbsnews.com/pictures/london-explosion/. 
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作用 。“ 伦 敦 救护 车 服务 机 构 ” 承 担 领导 职责 、 负 责 现场 的 紧急 医疗 ， 与 “警察 
局 ”“ 消 防 总 队 ”“ 伦 敦 地 铁 应 急 反 应 小 组 ”一 起 分 担 抢救 和 转移 重伤 员 责任 。 所 
有 爆炸 地 点 3 个 小 时 内 便 被 “清理 干净 ” 404 个 病人 分 门 别 类 被 送 往 不 同 医院 ， 
涉及 200 辆 各 种 车 辆 、400 名 应 急 管理 人 员 。 

(2) 其 次 是 明确 告知 幸存 者 和 受伤 路 人 “该 做 什么 ”。 这 一 措施 与 广泛 流行 
的 认 知 有 关 ， 即 人 们 在 受到 突然 打击 的 时 候 ， 大 脑 通常 处 于 停滞 状态 ， 无 法 做 出 
理性 决定 ,“ 毫 无 主意 ” 此 时 来 自 官方 的 “简单 而 明确 指令 是 必要 的 ”。 比 如 ， 
让 他 们 到 幸存 者 接待 中 心 ， 登 记 个 人 信息 ; 应 急 服务 机 构 对 其 伤 情 和 心理 状态 做 
评估 、 甄 别 和 诊疗 ;建议 安全 的 回 家 方式 ;告知 他 们 ， 如 果 回 家 之 后 再 出 现 问题 
后 怎么 做 …… 这 些 指 令 有 助 于 建立 起 当下 应 急 与 事后 恢复 之 间 的 联系 。 
(3) 针对 大 众 做 全 方位 信息 沟通 ， 媒 体 作 用 突显 。 按 照 一 般 规律 ， 危 机 事 
件 发 生 后 1 个 小 时 内 ， 民 众 会 将 注意 力 转 向 电台 、 电 视 台 或 互联 网 媒体 ， 在 官方 
消息 为 公布 之 前 ， 媒 体 是 唯一 能 为 公众 提供 相对 正确 、 最 新 的 消息 。BBC 电台 
主编 说 :“ 我 们 可 以 迅速 进入 为 公众 服务 角色 ， 确 保 每 一 个 人 了 解 事件 最 新 进展 。 
我 们 需要 告知 人 们 能 够 做 和 不 能 够 做 的 事情 …… 这 是 一 种 十 分 重要 的 角色 。” 

(4) 立即 发 布 紧急 通知 ， 要 求 所 有 中 小 学 、 幼 儿 园 妥善 安排 照顾 孩子 ， 直 到 
其 父母 来 接 ， 如 果 有 的 孩子 一 直 没 有 人 来 接 ， 则 意味 着 他 们 可 能 遇难 或 受伤 ， 但 
需要 谨慎 确定 ， 以 便 采取 相关 措施 。 

(5) 开通 电话 热线 ， 寻 找 失踪 者 。 事 件 发 生 后 ， 人 们 如 果 无 法 与 朋友 、 家 人 
和 同事 取得 联系 ， 就 会 打 电话 热线 登记 失踪 者 信息 。 电 话 热线 由 “伦敦 市 政 警 察 
灾难 管理 署 ” 负 责 ， 于 当天 上 午 9:30 设立 ， 接 线 人 员 到 位 后 即 高 速 运行 ， 第 1 
个 小 时 内 接 到 打 进 电话 42 000 个 。 
(6) 政府 首脑 高 度 重视 ， 时 任 首相 的 布莱尔 中 断 八 国 集团 首脑 会 议 ， 立 即 赶 
主持 “紧急 首 危 机 处 理会 议 ” 并 发 表 讲 话 :“ 有 恐怖 分 子 企图 用 这 样 的 行动 吓 倒 
我 们 ， 他 们 不 可 能 ， 也 不 会 成 功 ”。 

(7) 伦敦 警方 全 力 展开 调查 ， 快 速 展开 有 史 以 来 最 大 规模 的 搜捕 行动 ，7 月 
12、13 日 各 逮捕 一 名 嫌疑 犯 ， 主 谋 在 埃及 落网 ， 在 最 短 时 间 内 将 恐怖 分 子 绳 之 
以 法 。 
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2. 上 述 应 急 措施 的 成 效 与 问题 

“自杀 式 ” 炸 弹 爆炸 发 生 之 后 ， 伦 敦 陷 入 “不 明朗 形势 ”对 应 急 管理 机 构 而 
言 ， 在 对 “人 员 伤 亡 情况 、 炸 弹性 质 、 炸 弹 工作 原理 、 是 否 还 有 更 多 爆炸 、 引 爆 
者 动机 ”等 信息 一 无 所 知 的 情况 下 ,“ 当 务 之 急 是 要 认识 到 爆炸 之 后 所 产生 的 大 
混乱 ” 并 努力 “引导 伦敦 从 大 混乱 走向 稳定 与 确定 ”。 此 时 , 《伦敦 应 急 服 务 紧 
急 程序 手册 》 发 挥 出 关键 作用 。 

“9 11” 事 件 之 后 ， 伦 敦 市 政 当局 一 直 在 被 重复 警告 应 当 预 防 恐 怖 袭击 ， 但 
恐怖 袭击 什么 时 候 、 以 什么 方式 发 生 ， 这 是 一 个 高 度 不 确定 的 问题 。 庆 幸 的 是 ， 
应 急 机 构 非 常 重视 ， 一 直 在 持续 寻找 更 有 效 的 应 对 计划 ， 完 善 应 急 预 案 与 定期 演 
练 ， 并 将 计划 广泛 告知 市 民 。 得 益 于 数 年 的 准备 ，2005 年 7 月 7 日 地 铁 爆 炸 案 
发 生 之 后 ， 数 百 个 来 自 突 发 事件 应 急 机 构 、 交 通 、 健 康 和 其 他 服务 性 机 构 的 人 员 
有 条 不 率 地 展开 了 应 急 响 应 行动 ， 普 通 民 众 也 表现 出 了 令 人 赞叹 的 能 力 和 意志 ， 
“ 尽 其 所 能 地 做 出 了 自己 的 贡献 ”。 媒 体 评论 说 :“ 通 常 ， 那 些 英雄 对 于 自己 所 发 
挥 的 作用 都 是 无 言 而 沉默 的 ， 只 有 他 们 所 帮助 的 人 才 知 道 。 他 们 令 我 们 对 人 类 精 
神 、 力 量 和 正直 保持 忠诚 与 信任 。” 

不 过 ， 由 于 4 起 爆炸 案 几 乎 同时 在 不 同 地 段 发 生 ， 要 求 应 急 决 策 与 执行 之 间 
保持 正常 联系 ， 以 便 有 效 配 置 交通 工具 、 人 员 、 设 备 以 及 医院 。 但 是 ， 正 是 危机 
信息 沟通 环节 出 现 问题 ， 导 致 应 急 响 应 工作 出 现 了 一 些 混 乱 和 迟滞 ; 

C1) 对 爆炸 地 点 的 确认 缓慢 延误 了 应 急救 援 。Aldgate 地 铁 站 爆炸 信息 很 快 得 
到 确认 ，25 分 钟 之 后 伦敦 消防 总 队 、 伦 敦 救护 车 服务 机 构 和 警察 机 构 均 公 布 了 这 
事件 。 但 是 几乎 同时 发 生 的 Edgware 大 道 爆炸 信息 确认 和 通报 则 多 花 了 19 分 钟 ; 
Russell 广场 爆炸 后 31 分 钟 后 才 被 确认 ， 救 护 车 和 消防 车 部 署 也 更 加 缓慢 。 

(2) 应 急 物 资 调配 和 救治 部 署 的 指令 无 法 顺畅 沟通 ， 应 急 资 源 调配 失效 。 
应 急 预 案 制 定 了 伦敦 市 区 应 急 医 院 的 地 理 分 配 图 ， 如 有 异常 重大 的 危机 事件 或 
灾难 事故 发 生 ， 相 应 区 域 接收 医院 应 保持 警戒 ， 根 据 伤员 数量 和 伤 情 采 取 应 急 
措施 。 该 案 中 ， 伦 敦 NHS 在 3 个 小 时 以 内 准备 好 了 1 200 张 病床 ， 但 不 是 所 有 
的 医院 都 接 到 了 警报 ， 一 些 非 指定 医院 更 不 会 接 到 警报 ， 除 非 有 人 上 门 求助 ， 
而 先期 到 达 爆 炸 地 铁 站 和 Tavistock 广场 的 救护 人 员 无 法 与 控制 中 心 取得 联系 。 
一 时 间 ， 救 护 车 、 救 护 人 员 、 医 疗 物资 、 救 援 设备 、 伤 情 鉴定 与 转送 等 应 急 资 
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源 配置 无 所 适 从 。 这 时 候 ， 医 学 院 学 生 承 担 起 了 现场 和 医院 间 的 沟通 任务 ， 他 
们 跑步 到 Great Ormond Street 等 医院 请 求援 助 。 由 于 伤员 太 多 ， 又 无 法 运送 出 
E, Great Ormond Street 医院 和 其 他 医院 一 起 当街 设立 了 一 座 野 战 医 院 ， 及 时 施 
救 ， 避 免 了 更 多 伤亡 。 

(3) 媒体 报道 模糊 。4 次 爆炸 有 3 次 发 生 在 地 铁 隧道 ， 地 铁 控制 中 心 和 应 急 
指挥 机 构 确 认 发 生 事件 、 发 生地 点 ， 伤 亡 情况 就 需要 不 少时 间 ， 但 此 前 就 出 现 了 
“EKTE” “EAER ERMD” “FERAL” “SLI EA AP 
体 ” 之 类 的 媒体 报道 ， 这 些 来 自 记者 现场 采访 的 媒体 报道 非常 模糊 ， 对 应 急行 动 
无 法 提供 任何 有 益 帮助 。 
事后 总 结 ， 评 估 委 员 会 提出 要 加 强 信息 沟通 工作 ， 比 如 ， 在 发 生 类 似 事件 
时 ， 可 以 暂时 关闭 民用 通信 频道 ， 把 有 限 的 通信 资源 转移 到 应 急 响 应 方面 ， 就 不 
会 发 生 事故 现场 与 指挥 中 心 联 系 不 畅 的 问题 了 。 不 过 ， 这 一 调整 需要 得 到 议会 同 
意 才 行 。 

综 上 所 述 ， 公 共 突 发 事件 直接 将 政府 及 其 管理 人 员 置 于 公众 视野 焦点 ， 其 
应 急 响 应 措施 、 应 急 资 源 调 配 、 与 媒体 关系 等 使 其 成 为 突 发 事件 的 “旋涡 中 心 ” 
但 毫 无 疑问 ， 公 共和 危机 和 灾难 是 对 政府 应 急 能 力 的 终极 考验 ， 不 仅 需要 尽快 获得 
尽 可 能 正确 的 危机 信息 ， 还 需要 做 好 应 急 组 织 之 间 的 跨 部 门 沟通 ;媒体 通常 是 最 
先 得 到 相关 信息 的 机 构 ， 但 媒体 固有 的 娱乐 属性 使 得 它 可 能 会 夸大 危机 情势 以 臻 
六 息 失 真 甚至 扭曲 ， 影 响应 急行 动 。 确 保 应 急 机 构 内 部 沟通 顺畅 、 实 现 与 公众 良 
性 沟通 、 发 挥 媒体 优势 是 应 急 预 案 的 重要 构成 ， 避 免 应 急 预 案 成 为 一 纸 空 文 至 关 
重要 。 
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件 处 置 责任 ， 即 使 有 良 善 


的 危机 准备 工作 和 完善 的 应 急 预 案 ， 组 织 领 导 者 的 领导 力 和 压力 决策 水 平 也 相当 
程度 上 决定 着 应 急 响应 成 效 。 然 而 ， 将 应 急 响应 成 效 寄托 在 领导 者 身上 是 一 种 很 
在 危机 和 人 危机 管理 领域 内 ,一切 丝 有 可 能 :危机 来 临 之 际 ， 组 织 关 


危险 的 倾向 ， 


键 /核心 人 物 可 能 缺 位 ， 或 者 领导 者 领导 力 可 能 更 适合 于 


是 应 急 响 应 。 


性 ”纳入 “确定 性 ”的 管理 体系 中 ， 规 范 化 、 程 序 性 的 公共 危机 管理 制度 应 运 而 


常 化 程序 性 管理 而 不 


为 了 更 有 效 、 更 规范 地 处 置 公 共 危 机 事件 ， 尽 最 大 可 能 将 “不 确定 


生 ， 除 了 关注 应 急 预 案 制 定 、 修 订 与 演练 之 外 ， 还 注重 危机 管理 体制 、 
急 体 系 运 行 机 制 建设 。 


公共 危机 管理 制度 是 经 济 发 展 到 一 定 阶段 ， 在 政府 主导 下 、 经 过 自 上 而 下 


法 规 、 应 


制度 变迁 方式 形成 的 正式 规范 体系 ， 用 以 确定 和 调整 政府 、 企 事业 单位 、 社 会 
组 织 、 公 民 等 各 主体 之 间 在 危机 预防 预警 、 应 急 处 置 、 信 息 沟通 、 资 源 调配 管 
理 、 重 建 恢复 等 环节 中 的 责任 、 权 利和 义务 ， 具 有 强制 性 ， 具 体 表现 为 危机 管理 


体制 、 突 发 对 


有 件 应 急 预 案 、 危 机 管理 体系 运行 机 制 和 人 危机 管理 法 制 CB 


制 ”)， 各 参与 机 构 行为 能 够 真实 地 反映 社会 整体 价值 取向 。 
从 制度 维度 探讨 公共 危机 管理 ， 旨 在 超越 单纯 地 围绕 应 急 响 应 行动 ， 将 关注 


范围 拓展 至 危机 生成 条 件 与 酝酿 环节 ， 以 及 事后 恢复 重建 ， 并 如 
任 义 务 、 危 机 管理 资源 配置 、 公 众 沟 通 和 媒体 管理 ， 一 方面 


同 主体 的 责 


“一 案 三 


E 此 背景 下 讨论 不 


应 急 响 应 行动 更 规范 化 、 更 具 程 序 性 ， 表 现 出 一 种 从 “应 急 响 应 ”转向 


已 有 助 于 
“常态 化 


管理 危机 ”的 宏大 愿望 ， 另 一 方面 则 试图 从 相关 应 急 机 构 理念 与 行为 动机 中 推导 


出 政府 治理 的 价值 取向 ， 在 更 深层 次 实现 公共 危机 预防 。 不 过 建立 了 
政府 机 构 上 的 公共 危机 管理 制度 更 多 呈现 的 是 “官僚 规范 ”特征 。 


理性 官僚 制 


y 多 维度 透视 公共 危机 管理 


Public Crisis Management Based On Multi-perspectives 


3.1 ”公共 究 发 事件 何以 成 为 政府 责任 


每 当 自然 灾害 或 其 他 重大 突 发 事件 发 生 后 ， 人 们 自然 而 然 地 将 突 发 事件 情势 
看 成 一 个 公共 问题 ， 要 求 政府 立即 采取 行动 加 以 解决 。 这 一 认 知 在 一 定 程度 上 是 
绝对 的 ， 因 为 政府 确实 对 保障 公众 安全 和 公共 设施 承担 基本 责任 。 不 过 ， 民 众 对 
政府 的 期 待 远 远 超出 了 这 一 点 ， 要 求 政府 积极 主动 地 采取 恢复 性 措施 帮助 个 体 和 
企业 。 为 什么 公共 突 发 事件 几乎 自动 地 产生 政府 应 当 回应 的 期 待 呢 ? 毕竟 这 是 一 
个 社会 问题 ， 很 少 有 社会 问题 会 上 升 为 政治 话题 ， 类 似 地 ， 许 多 政治 问题 则 从 来 
不 会 具有 公共 政策 含义 。 但 是 重大 突 发 事件 却 不 是 这 样 ， 它 们 能 够 在 即刻 获得 公 
众 广泛 关注 的 同时 成 为 大 规模 政府 行动 的 依据 和 目标 。 弄 清楚 这 一 问题 是 理解 重 
大 突 发 事件 为 什么 能 以 一 种 快速 而 自发 的 方式 通过 缓慢 而 困难 的 政策 过 程 的 基础 。 

众所周知 ， 任 何 一 个 社会 问题 要 得 到 解决 必须 要 进入 公众 议程 和 政府 议程 ， 
而 “议题 建构 (agenda building)” 仅 仅 是 一 个 抽象 名 词 ， 它 既 不 会 以 任何 固定 或 
官方 指定 的 形式 存在 ， 也 没有 任何 法 律 规章 引导 一 个 问题 逐渐 变 成 一 个 话题 。 但 
是 议题 建构 过 程 说 明 某 些 想法 、 事 件 或 行动 如 何 转变 为 集体 判断 ， 揭 示 出 根植 于 
政治 系统 的 价值 、 优 先 顺序 和 义务 。 决 定 重 大 公共 突 发 事件 能 够 进入 政策 议程 涉 
及 目标 维度 、 政 治 特性 、 象 征 性 、 缺 乏 私 人 部 门 解决 方案 等 重要 因素 。 

在 公共 政策 学 者 那里 ， 一 个 事件 要 能 自动 吸引 公众 注意 力 就 必须 具有 “ 激 
发 机 制 ” 或 “焦点 事件 ”的 特点 ， 有 的 事件 成 为 激发 机 制 需要 很 长 时 间 才 会 成 为 
政策 话题 ， 比 如 工业 革命 、 城 市 化 和 经 济 变革 ， 而 有 的 则 表现 为 突然 发 生 的 焦点 
事件 ， 如 果 受 到 影响 的 人 口 规模 较 大 、 事 件 后 果 很 严重 、 人 们 广泛 认为 该 事件 很 
重要 ， 就 需要 政策 制定 者 重新 思考 判断 此 前 的 政策 ， 进 而 动摇 常规 的 政策 制定 体 
系 ， 中 断 既 存 的 政治 状况 和 政策 平衡 ，@ 迫使 政策 子 系统 和 同盟 中 的 成 员 重新 评 
估 可 接受 或 不 可 接受 政府 行为 的 看 法 与 方案 。 

政治 因素 在 这 一 过 程 中 发 挥 着 关键 的 促进 作用 ， 包 括 公 众 意见 、 政 治 团 体 、 
利益 集团 、 媒 体 、 议 题 网 络 、 政 治 领袖 的 个 人 动机 等 都 会 对 政策 议程 施加 影响 。 
Kindon 认为 “政策 窗口 ”开启 时 某 一 突出 话题 就 会 进入 政策 议程 ， 政 策 窗口 开 
启 的 时 机 包括 : 公众 意见 明显 转移 、 政 治 系统 内 各 组 织 承 受 巨 大 压力 、 行 政变 革 


@ Baumgartner, Frank R. and Bryan D. Jones, Agenda and Instability in American Polites[M]. 2nd ed. Chicago: University of Chicago Press, 2009. 
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引发 人 事 与 程 序 变革 时 ， 政 策 倡导 者 可 借 此 时 机 将 把 一 些 议题 推进 政策 议程 ， 期 
间 爱 国 主义 或 意识 形态 会 起 决定 作用 。@ 重大 事件 自身 的 象征 性 也 在 政策 议程 中 
发 挥 着 独特 作用 ， 象 征 性 通常 意味 着 某 种 价值 超越 了 事件 本 身 需 要 公众 和 政府 机 


构 严 肃 关 注 。 


策 氛 围 和 效果 ， 因 为 它们 所 造成 的 损害 无 论 是 波及 很 大 地 域 还 是 局 限 在 一 个 小 
域内 ， 是 影响 很 多 人 还 是 很 小 比例 人 口 ， 都 是 可 见 的 且 超出 了 民众 应 对 的 能 力 
围 。 加 上 新 媒体 对 突 发 事件 情势 大 规模 的 图 文 传播 ， 很 容易 形成 扣人心弦 的 视 
GH. ® 


总 体 看 ， 重 大 突 发 事件 具有 设 定 政 策 议程 需要 的 所 有 特征 ， 具 体 如 下 : 
(1) 它 轻 易 就 可 以 成 为 “焦点 事件 ”吸引 公众 注意 力 ， 创 造 出 不 可 思议 的 政 


a 区 


Ek 


(2) 它 拥 有 显著 的 政治 要 素 ， 当 公众 将 注意 力 集中 在 突 发 事件 时 ， 政 府 官 


员 可 以 利用 这 一 机 会 显示 其 克服 困难 的 领导 能 力 和 意愿 ，8 他 们 的 行动 往往 会 立 
即 得 到 公众 关注 和 媒体 报道 ， 此 时 基本 就 没有 人 会 想 要 反对 或 批评 一 个 政府 官员 
采取 干预 措施 帮助 受 影响 人 群 的 行为 ， 重 大 突 发 事件 还 给 了 政府 官员 机 会 去 表现 


f 


) 


间 缺 乏 能 力 和 意愿 采取 行动 的 政府 官员 则 会 遭受 负面 政治 影响 ， 甚 至 结束 职业 生 


岂 们 对 民众 需求 的 呼应 以 及 相关 能 力 ， 获 得 民众 的 赞许 和 认可 。® 那些 在 危机 期 


庄 。 例 如 ， 四 川 省 略 阳 县 农业 局 农 经 站 站 长 能 小 锋 在 5 + 12 大 地 震 发 生 后 ， 得 知 


县 城 存在 安全 风险 ， 从 13 日 就 擅 离 岗位 ， 上 级 负责 人 多 次 要 求 其 返回 岗位 待命 ， 
均 被 其 以 各 种 理由 推托 ， 一 直到 17 日 才 返 回 岗位 ， 造 成 恶劣 影响 ， 受 到 留 党 察 
看 一 年 、 行 政 撤职 处 分 。 无 论 他 们 是 因为 犹豫 不 决 、 疑 惑 ， 还 是 没有 准备 、 联 系 
不 上 ， 只 要 没有 采取 行动 ， 都 被 视 为 无 能 与 不 负责 任 。 


(3) 它 也 具有 高 度 的 象征 意义 ， 特 别 是 被 界定 为 “灾难 ”或 “灾难 性 ”的 


突 发 事件 ， 本 身 就 意味 着 有 可 怕 后 果 发 生 ， 意 味 着 它 是 个 人 依靠 自身 能 力 难以 应 
对 的 不 寻常 的 特殊 事件 ， 要 求 更 广泛 的 公共 行动 。 此 外 ， 突 发 事件 意味 着 它 随时 
可 以 发 生 ， 有 时 会 被 预警 ， 但 更 多 时 候 是 无 法 准确 预警 的 ， 它 的 形式 也 是 多 种 多 


@ Kingdon, John. Agendas, Alternatives, and Public Policies[M]. Boston: Little Brown, 1994. 
@ Haider, M. and Donald P. etc. Media Framing and Racial Attitudes in the Aftermath of Kartrina[J]. Policy Studies of Joumal , 2007, 35(4): 587-605; Scanlon 


Joseph T. Unwelcome Iritant or Useful Ally? The Mass Media in Emergencies, in Handbook of Disaster Research, ed. Havidan Rodriquez ete [M]. New 
York: Springer, 2008: 413-429. 


图 Taiya, Smith and Rudy Giuliana: The Man and His Moment, John F. Kennedy School of Government, Case Studies in Public Policy and 


Management[M].Boston: Harvard University, 2007. 


@ Sylves, Richard T., President Bush and Hurrican Katrina: A Presidencial Leadership Study, In Shelter from the Storm: Repairing the National 


Emergency Management System After Hurrican Katrina[J]. Special Issue of the Annals of the American Academy of Political and Social Science, 
2006, 604: 26-56. 
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样 ， 许 多 人 从 来 就 没有 遇 到 过 类 似 情 形 ， 也 就 不 知道 如 何 应 对 ， 即 使 政府 要 干预 
都 需要 做 更 多 评估 。 由 此 ， 在 突 发 事件 带 来 的 超出 预期 、 无 法 预测 的 情境 中 ， 政 
府 干 预 成 为 一 种 必然 。 更 重要 的 是 ， 突 发 事件 波及 了 许多 无 率 受 害 者 ， 而 他 们 却 
对 此 无 能 为 力 。 如 三 鹿 等 无 良 厂商 非法 添加 “三 聚 氰 胺 "导致 29.6 万 多 名 婴儿 
泌尿 系统 感染 ， 有 的 患 上 肾 结石 ， 住 院 治疗 52 898 人 ， 其 中 6 名 患 儿 死亡 。 正 
因为 诸多 受害 者 的 无 率 和 无 助 ， 突 发 事件 才能 够 轻易 激活 某 种 价值 追求 ， 进 而 推 
动 该 事件 进入 政府 议程 。 

(4) 重大 突 发 事件 产生 的 后 续 问 题 只 有 政府 才能 够 处 理 。 例 如 ， 爆 炸 事 故 给 
所 在 地 区 造成 严重 伤亡 和 损害 ， 建 筑 企 业 可 以 修复 电力 设施 、 交 通 设施 ， 但 是 他 
们 无 法 处 理 被 污染 的 水 、 大 规模 的 通信 系统 中 断 或 排污 管道 堵塞 ， 火 灾 之 后 ， 志 
愿 者 可 以 组 织 捐赠 ， 给 受害 者 提供 衣服 被 福 、 饮 用 水 和 食物 ， 但 他 们 没有 权力 要 
求 受害 者 撤离 琉 散 ， 也 不 可 能 调动 资源 帮助 重建 家 园 。 只 有 政府 才 有 能 力 、 资 源 
和 权威 协调 一 系列 与 危机 相关 的 应 急行 动 ， 自 然 灾害 、 安 全 事故 、 公 共 卫 生 等 突 
发 事件 因而 被 认为 是 一 种 公共 责任 。 社 会 中 的 每 个 人 都 可 能 受到 这 种 或 那 种 突 发 
事件 的 威胁 ， 政 府 承担 起 突 发 事件 预防 和 应 对 责任 ， 那 么 所 有 公民 都 可 以 从 政府 
投入 的 公共 设施 和 服务 中 得 到 好 处 。 

综 上 所 述 ， 一 系列 理由 使 得 政府 必须 干预 突 发 公共 事件 ， 因 为 重大 突 发 
件 造成 了 非常 严重 的 社会 问题 ， 随 之 而 来 的 经 济 、 物 质 和 情感 成 本 也 不 容 忽 视 和 
忽略 ; 危机 情势 也 变 成 了 一 个 高 度 政治 性 话题 ， 因 为 危机 情势 可 以 考察 公共 部 门 
和 政府 官员 愿意 满足 和 能 够 满足 民众 需求 的 程度 ， 一 些 有 严重 生命 威胁 的 重大 突 
发 事件 更 是 政府 执政 能 力 的 试金石 。 公 共 突 发 事件 自然 而 然 地 成 为 关键 的 政策 议 
题 ， 要 求 政府 高 度 关 注 ， 渐 渐 地 ， 政 府 干预 危机 或 突 发 事件 的 程序 步骤 、 机 构 与 
规则 得 以 建立 健全 。 以 美国 、 日 本 和 法 国 为 代表 的 发 达 国家 都 非常 注重 公共 危机 
干预 和 准备 ， 它 们 的 先行 经 验 可 以 为 正在 建构 中 的 中 国 公共 危机 管理 制度 提供 经 
验 借鉴 。 


3.2 ”无 规 托 不 成 方圆 : 法 律 先行 


公共 危机 管理 法 制 是 危机 管理 主体 、 职 权 范 围 、 行 为 与 程序 依据 、 违 法 及 其 
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责任 及 救济 关系 等 法 律 规范 与 原则 的 总 和 ， 它 赋予 政府 等 应 急 管 理 主体 非常 时 期 
采取 非常 措施 的 权限 ， 也 约束 着 各 应 急 主 体 的 行为 ， 它 要 求 社会 组 织 和 公民 配合 
危机 管理 行动 的 同时 ， 也 对 公民 权利 施加 保护 。 一 个 具有 约束 力 的 法 律 体系 是 公 
共和 危机 管理 制度 建构 必然 的 先行 安排 。 
1. 美国 公共 危机 管理 法 制 建设 重心 调整 : WAR, ABRREMM BAR 
美国 公共 危机 管理 法 律 体系 在 联邦 层面 的 建构 最 早 开 始 于 1803 年 国会 通过 
的 《火灾 法 案 》， 当 时 新 罕 布什 尔 州 发 生 了 一 场 严重 大 火 。 此 后 大 约 150 年 的 时 
间 内 ， 美 国 国会 先后 通过 了 125 项 与 自然 灾害 应 急 响应 有 关 的 减灾 法 律 ， 但 它们 
与 《火灾 法 案 》 一 样 都 是 单项 法 案 。 缺 乏 一 个 完整 法 律 体系 的 结果 是 ， 各 个 应 急 
机 构 之 间 缺 乏 联动 协作 和 信息 共享 ， 导 致 应 急 资源 调配 混乱 ， 剩 余 与 不 足 并 存 。 
此 间 ， 还 特别 针对 战争 威胁 制定 了 《美国 国家 安全 法 》(1947 年 7 月 26 日 )， 调 
整 与 国家 安全 事务 有 关 的 政府 各 机 构 活 动 ， 它 同样 是 一 部 单项 法 。 这 一 状况 在 
1950 年 才 得 到 缓解 ， 当 年 美国 国会 通过 了 第 一 部 统一 的 《联邦 减灾 法 案 》 将 以 
往 的 120 多 项 部 门 法 、 单 项 法 融入 其 中 ， 自 然 灾害 应 急 响 应 行动 首次 出 现 了 联合 
协调 行动 的 可 能 。 加 上 其 后 颁布 实施 的 《减灾 和 紧急 援助 法 案 》(1950)、《 洪 水 
保险 法 》 与 国家 洪水 保险 计划 (NFIP) (1968)、《 洪 水 灾害 防御 法 》(1973)、《 灾 
害 救助 和 紧急 援助 法 》 修 订 案 (1974)、《 国 家 地 震 灾害 减轻 法 (EHRA)》(1977) 
等 ， 逐 步 拓宽 了 突 发 事件 应 急 管理 范畴 ， 联 邦 政府 在 预防 、 减 灾 和 灾后 重建 的 职 
责 和 有 具体 操作 有 了 指导 细则 。 州 政府 和 地 方 政 府 也 照 此 模式 ， 根 据 所 在 区 域 独特 
的 自然 灾害 制定 了 类 似 应 急 预 案 或 操作 指南 。 
20 世纪 70 年 代 之 后 全 球 局 势 急剧 变化 ， 美 国政 府 一 方面 继续 关注 自然 灾害 
及 其 应 急 响 应 成 效 改善 ， 但 逐渐 关注 与 国家 安全 有 关 的 突 发 事件 ， 特 别 是 美国 发 
动 伊 拉克 战争 之 后 ， 伊 斯 兰 教徒 逐渐 视 美国 为 敌人 ， 环 境 污 染 、 恐 怖 柳 击 成 为 全 
球 社会 面临 的 新 威胁 。 为 了 更 好 地 适应 新 的 安全 形势 ， 国 会 先后 通过 《国家 紧急 
状态 法 》(1976)、《 斯 坦 福 法 案 》(1988)、《 美 国 油污 法 (OPA90)》(1990)、《 联 
邦 应 急 计 划 CFRP)) (1992) 及 《反恐 怖 主义 法 》(1996)。 
《国家 紧急 状态 法 》 对 “紧急 状态 ”发 布 程序 与 方式 、 终 止 方式 、 期 限 和 紧 
急 状态 期 间 的 总 统 权 力 有 明确 规定 。 按 照 规 定 ， 当 出 现 联 邦 法 律 规定 的 可 宣布 为 
紧急 状态 的 情况 时 ， 总 统 有 权 宣 布 全 国 进入 紧急 状态 ; 在 此 期 间 ， 总 统 可 以 为 行 


69 ft 


Wy, 多 维度 透视 公共 危机 管理 


N SA" Public Crisis Management Based On Multi-perspectives 


使 特别 权力 颁布 临时 法 规 ， 紧 急 状 态 结束 后 ， 这 些 临 时 法 规 也 随 之 失效 。 各 州 也 
都 有 州 一 级 的 紧急 状态 法 ， 州 长 或 市 长 有 权 根 据 法 律 和 危机 事态 宣布 该 州 或 该 市 


进入 紧急 状态 。“ 紧 急 状 态 令 ” 赋 予 联 邦 总 统 、 州 长 或 市 长 极 大 的 权力 ， 包 括 没 


收 财产 、 召 集 国民 警卫 队 、 随 意 任命 和 开除 军事 官员 。 
1979 年 伊朗 人 质 危 机 发 生 后 ， 卡 特 (Jimmy Carter) 总 统 宣布 全 国 处 于 紧急 


状态 ， 这 是 第 一 个 全 国 紧 急 状 态 令 。 经 Harold C. Relyea 统计 ，1979 一 2001 4 


m 


美国 先后 有 32 次 被 宣布 进入 全 国 紧 急 状 态 〈 见 表 3-1)。 
表 3-1 美国 总 统 先后 宣布 的 全 国 紧急 状态 (1979—2001 年 ) 

公告 编号 名 称 

E.O. 12170 冻结 伊朗 政府 财产 法 案 

E.O.12211 | 1980 年 4 月 17 日 | 进一步 禁止 与 伊朗 进行 交易 法 案 

E.O. 12444 继续 执行 出 口 管制 规则 法 案 

E.O. 12470 继续 执行 出 口 管制 规则 法 案 

E.O. 12513 禁止 与 尼加拉瓜 进行 贸易 和 其 他 某 些 交易 的 法 案 

E.O. 12532 禁止 与 南非 进行 贸易 和 其 他 某 些 交易 的 法 入 

E.O. 12543 禁止 与 利比亚 进行 贸易 和 其 他 某 些 交易 的 法 案 

E.O. 12635 禁止 与 巴拿马 进行 某 些 交易 的 法 案 

E.O. 12722 冻结 伊拉克 政府 财产 及 禁止 与 伊拉克 进行 交易 的 法 案 
E.O. 12730 继续 执行 出 口 管制 规则 法 案 

E.0. 12735 防止 化 学 和 生物 武器 扩散 法 案 

E.0. 12775 禁止 与 海地 进行 革 些 交易 法 案 

E.O. 12808 冻结 南斯拉夫 政府 财产 及 塞尔维亚 和 黑山 政府 财产 的 法 案 
E.O. 12865 | 1993 年 9 月 26 日 | 禁止 与 争取 安哥拉 彻底 独立 全 国 同盟 进行 某 些 交易 的 法 案 
E.O. 12868 限制 美国 人 参与 武器 扩散 活动 的 法 案 

E.O. 12923 继续 执行 出 口 管制 规则 法 案 

E.O. 12924 | 1994 年 8 月 19 日 | 继续 执行 出 口 管制 规则 法 案 

E.O. 12930 采取 措施 限制 美国 人 参与 武器 扩散 活动 的 法 案 
Sane i a aa a aa asl 
E.O. 12938 大 规模 杀伤 性 武器 防 扩散 法 案 
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续 表 
公告 编号 日 期 名 称 
E.O. 12947 | 1995 年 1 月 2 日 | 禁止 与 威胁 中 断 中 东 和 平 进 程 的 恐怖 分 子 进行 交易 的 法 案 
E.O. 12957 | 1995 年 3 月 15 日 | 禁止 进行 某 些 与 伊朗 石油 资源 开发 相关 的 交易 的 法 案 
E.O. 12978 冻结 重要 毒贩 财产 并 禁止 与 其 进行 交易 法 案 
Proc.6867 A ASA A Ae ih AT A 
E.O. 13047 |19745A 2H | 禁止 在 缅甸 新 增 投资 法 案 
E.O. 13067 冻结 苏丹 政府 财产 并 禁止 与 苏丹 进行 交易 的 法 案 


E.O. 13129 冻结 塔利班 财产 并 禁止 与 进行 其 交易 的 法 入 


ere details EAA AARAL BE PAE TEOR AERE AEE 


E.O. 13194 禁止 从 塞拉利昂 进口 钻石 原石 法 案 


E.O. 13222 继续 执行 出 口 管制 规则 法 案 


Proc. 7463 由 于 某 些 恐怖 袭击 宣布 实行 全 国 紧 急 状态 的 法 案 


时 至 今日 ，1979 年 卡特 总 统 宣布 的 紧急 状态 令 仍 未 过 时 ，1990 年 针对 伊 拉 
克 的 全 国 紧急 状态 令 在 2001 年 7 月 再 延长 6 个 月 ; 2001 年 9 月 15 日 小 布什 总 
统 针 对 “9 11” 事 件 宣 布 全 国 紧 急 状 态 令 :“ 恺 怖 分 子 袭 击 了 世界 贸易 中 心 和 五 
角 大 楼 ， 而 且 目 前 我 们 仍 受 到 恐怖 袭击 的 威胁 ， 美 国 必须 进入 紧急 状态 .” 这 一 
命令 后 来 被 奥巴马 总 统 延期 了 6 次 ， 成 为 反恐 战争 的 主要 法 律 依据 。2009 年 为 
应 对 奥巴马 总 统 就 职 典 礼 观礼 人 群 过 多 引起 突 发 事件 ， 布 什 总 统 发 布 紧 急 状 态 
令 ， 宣 布 华盛顿 哥伦比亚 特区 1 月 17 一 20 日 进入 紧急 状态 。 这 是 2005 年 卡特 丽 
娜 飓风 之 后 的 改革 ， 国 会 授权 白宫 在 灾难 事件 之 前 可 预先 宣布 特定 区 域 进 入 紧急 
状态 。2014 年 10 月 21 日 ， 奥 巴 马 总 统 认 为 刚果 国内 的 “暴力 与 暴行 ”对 “ 美 
外 交 政 策 构成 不 寻常 的 威胁 ”向 国会 要 求 延长 布什 时 代 发 布 的 针对 刚果 的 紧 
BRAS, © 

作为 当今 受 恐 怖 主义 威胁 最 严重 的 国家 之 一 ， 美 国 非常 重视 反恐 怖 主义 法 规 
的 制定 ， 除 了 使 用 “紧急 状态 令 ” 外 ， 还 直接 应 用 《反恐 怖 主义 法 》(1996) 为 


O 美 媒 : 美国 “紧急 状态 ” 趋 永久 化 成 总 统 “ 魔 杖 ”[EB/OL].(2014-10-23) [2016-10-24]. 环球 网 . 
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全 球 范围 内 实施 打击 恐怖 主义 措施 提供 充分 法 律 依据 。2001 年 10 月 25 日 国会 
通过 《反恐 怖 主义 法 》 修 正 案 ， 进 一 步 加 强 联 邦 执法 机 构 权 力 。 一 方面 ， 美 国 司 
法 部 长 有 权 将 涉嫌 恐怖 活动 的 非 美 国 公民 永久 关押 在 美国 监狱 中 ， 每 6 个 月 查阅 
关押 情况 并 向 国会 提交 有 关 和 恐怖 主义 的 书面 报告 ， 另 一 方面 ， 所 有 联邦 警察 人 员 
有 权 窃听 恐怖 嫌疑 人 在 美 所 有 通话 ， 情 报 机 构 有 权 查 阅 嫌疑 人 及 其 律师 提供 给 联 
邦 大 陪审 团 的 秘密 口供 。2005 年 再 次 修订 后 《反恐 怖 主义 法 》 人 允许 FBI 建立 独 
立 移动 电话 网 络 ， 有 权 和 地 方 警 察 机 构 共 用 “电子 卫士 ”情报 系统 ， 共 享 潜在 恐 
怖 威胁 的 数据 ， 有 权 拘 捕 在 互联 网 上 发 布 恐 怖 袭击 、 暗 杀 领 导 人 等 言论 的 人 士 。 

2. 日 本 公共 危机 管理 法 律 体系 持续 拓展 

“法 治 手段 先行 ”是 日 本 危机 管理 制度 最 重要 的 特征 ， 其 较 早 的 危机 管理 是 


围绕 应 对 自然 灾害 而 展开 的 ， 早 在 幕府 时 代 “(1185 一 1867 年 ) 的 1380 年 就 实施 
了 《 备 荒 储 备 法 》@， 通 过 法 律 规范 救灾 减灾 的 做 法 一 直 延 续 并 拓展 到 其 他 类 型 公 
共 危 机 应 对 上 。 


1946 年 12 月 发 生 的 南海 地 震 〈 里 氏 8 级 ， 死 亡 1 443 人 ) 催生 的 《灾害 救 
助 法 》(1947 年 10 月 ) 首次 明确 规定 了 统一 的 灾害 救助 实施 体制 、 适 用 标准 、 
救助 种 类 、 经 费 支 出 以 及 国库 负担 比例 。 这 种 被 动 回 应 的 事后 救助 与 重建 思路 
在 1959 FRAIS AART (5 098 人 遇难 及 失踪 ， 经 济 损失 超过 7 000 亿 日 元 ) 
后 逐渐 被 扭转 ， 日 本 政府 先后 颁布 实施 《 治 山 治水 紧急 措施 法 》(1960)、《 灾 害 
对 策 基 本 法 》(1961)， 明 确 规定 中 央 政府 的 “授权 管理 机 关 ” 各 级 政府 的 授权 
管理 部 门 和 各 地 “授权 法 人 社团 ”应 当 制 定 和 推动 灾害 管理 计划 ，8@ 对 防 灾 组 织 、 
防 灾 计划 、 灾 害 预防 、 灾 害 应 急 以 及 灾后 重建 的 各 项 标准 也 做 了 有 具体 规定 。 

随后 ， 一 系列 配套 法 律 先 后 颁布 ， 包 括 :《 豪 雪 地 带 对 策 特 别 措 置 法 》 
(1962)、《 关 于 地 震 保 险 的 法 律 》(1966)、《 关 于 防止 滑坡 灾害 的 法 律 》(1969)、 
《关于 防止 海洋 污染 及 海上 灾害 法 》(1970)、《 关 于 完善 活 火 山 周边 地 区 避难 设施 
等 的 法 律 》(1973)、《 石 油 联合 企业 等 灾害 防止 法 》(1975)、《 大 规模 地 震 对 策 特 
别 措 置 法 》(1978) 和 《地 震 防 灾 对 策 强化 地 区 有 关 地 震 对 策 紧急 整备 事业 国家 
财政 特别 措 置 的 法 律 》(1980 )。 


O 而 普通 老百姓 特别 是 穷人 则 发 展 出 另外 一 : ee ti 所 有 活 到 70 岁 的 老人 ， 不 管 身体 是 否 硬朗 ， 都 要 
被 家 人 背 到 栖 山 上 丢弃 。 这 一 古代 传统 通过 日 本 电影 《 望 乡 》 广 为 人 

© “授权 管理 机 关 ” 由 内 阁 和 24 个 部 门 参与 ， 负 责 全 国 灾害 管理 系统 。 RL AEN? 由 60 个 公司 和 社团 组 成 ， 成 员 涵盖 交通 运输 、 供 
电 、 煤 气 等 行业 ， 包 括 日 本 电报 电话 公司 和 日 本 广播 公司 。 
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局 势 变化 和 信息 网 络 技术 的 发 展 ， 世 界 范 
日 趋 增加 ， 且 呈现 种 类 繁多 、 传 播 迅 速 、 手 段 多 样 和 后 果 严 重 的 特 
备 的 “危机 结构 图 ”相应 变化 。 特 别 是 1995 年 “阪神 大 地 震 ”( 它 造 
经 济 损失 1 015 亿美 元 ， 约 占 当年 日 本 GDP 的 
E 教 地 铁 投放 沙 林 毒气 事件 ”发 生 后 ，? 日 本 政府 被 近 ， 调 整 
FE 段 以 适应 新 形势 的 需要 ， 人 危机 法 律 体系 也 被 大 幅度 调整 :《 地 
震 防 灾 对 策 特 别 措施 法 》(1995)、《 灾 害 对 策 基本 法 》 修 正 案 (1995)、《 防 灾 基 
本 计划 》 修 正 案 (1995)、《 关 于 强化 内 阁 危 机 管理 机 能 的 意见 汇总 》(1997)、《 发 
事件 时 政府 初期 应 对 措施 》(1998)、《 对 付 NBC 恐怖 事件 当地 有 关机 


构 合作 模式 X2001)、%《 防 卫 计 划 大 纲 X(2001)《 海 上 保安 厅 法 》 修 正 案 (2001)、 


《自卫 队 法 修 


E 案 》(2002)《 政 府 应 对 可 疑 船 只 初期 应 对 措施 》(2001)《 内 阁 法 》 


修正 案 (2001)、《 武 力 攻击 事态 应 对 法 案 》(2003)、《 安 全 保障 会 议 设置 法 》 修 


正 案 (2003)《 自 了 


PRE) BER (2003 )《 国 民 保 护法 》 等 有 事 法 案 (2004)、@ 
《预防 恐怖 活动 行动 计划 》(2004)。@ 


此 外 ， 还 有 与 健康 危机 管理 有 关 的 法 律 ， 如 《厚生 省 健康 危机 管理 基本 指 


er) 


厚生 劳动 省 健康 危机 管理 基本 指针 》)、《 关 于 地 方 健 康 危机 管理 》、《 医 药 
品 等 危机 管理 实施 要 领 《食物 中 毒 危机 管理 实施 要 领 、 《感染 症 健康 危机 管理 


实施 要 领 》 《饮料 水 健康 危机 管理 实施 要 领 、 《国立 医院 等 健康 危机 管理 实施 要 


领 》《 
危机 管 


国立 感染 症 研究 所 健康 危机 管理 实施 要 领 、 《国立 医药 品 食品 研究 所 健康 
理 实施 要 领 》 等 。 


3. 法 国 公 共 危 机 管理 法 律 体系 自 成 一 格 


与 美国 、 日 本 相 上 


临时 性 


Et， 法 国 应 急 管理 法 律 非常 有 特色 ， 它 并 不 突出 表现 为 一 系 
列 单项 或 综合 的 成 文法 ， 而 是 具有 以 总 统 为 权力 中 心 的 宪政 与 行政 特征 ， 如 果 发 


总 统 按照 《法 


“ 紧急 状态 2 


生 或 即将 发 生 特别 重大 突 发 事件 ， 需 要 国家 机 关 行 使 紧急 权力 予以 控制 、 消 除 其 


社会 危害 和 威胁 时 ， 


宪法 》 授 予 权限 宣布 局 部 地 区 或 全 国 实行 


1995 年 3 月 20 日 8 时 左右 ， 日 本 政教 组 织 奥 姆 真理 教 在 东京 交通 最 繁忙 的 3 条 地 铁 的 15 个 车 站 同时 投放 沙 林 毒气 ， 当 场 造成 12 人 死亡 ， 
5500 人 中 毒 ，1 036 人 住院 治疗 。 
NBC (Nuclear Biological and Chemical Weapons) 指 核武 装 和 生化 武器 


虏 等 处 理 法 案 》《 违 反 国际 人 道 法 行为 处 罚 法 案 》 等 七 个 有 事 相 


10} 

@ 

© 具体 包括 :《 国 民 保护 法 案 ) 限 制 外 国 军用 品 等 海 J 上 运输 法 案 )《 自 卫队 修改 法 案 ) (支援 美军 行动 措施 法 案 ) (特定 公 共 设施 利用 法 案 ){ 爷 
关 法 : 

© 


包括 “出 入 境 管理 、 爆 炸 物 管理 、 对 机 场 与 核 设施 管理 、 强化 用 怖 活动 信息 收集 能 力 以 及 对 外 国人 住宿 登记 管理 * 等 方面 的 应 对 措施 。 
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这 一 情况 可 以 上 漳 至 12 世纪 以 来 的 “紧急 状态 无 法 律 ” 这 一 著名 命题 ， 该 
命题 由 教会 法 学 家 格拉 提 安 在 《 教 令 集 》 中 提出 ， 在 法 国 历史 上 ， 每 当 战 争 、 
重 内 乱 、 重 大 灾害 和 急性 传染 病 等 事件 发 生 时 就 得 到 验证 ， 当 它 推动 社会 秩序 
恢复 的 同时 ， 也 在 不 断 扩张 行政 权力 。 为 此 ， 法 国 先后 在 1960、1962、1963、 
1974 和 1976 年 修改 宪法 ， 力 图 加 强 对 紧急 权力 的 法 律 控制 ， 使 行政 者 和 立法 者 
在 紧急 状态 上 达成 一 致 与 共识 。2015 年 11 月 13 日 晚 ， BRAMA 
余人 遇难 ， 总 统 奥 朗 德 发 表 电 视 讲话 称 这 是 “法 国史 无 前 例 的 恐怖 袭击 ”宣布 
全 境 进 入 紧急 状态 ， 法 国 公民 的 许多 自由 权利 因此 受到 限制 。 

2004 年 才 颁 布 实施 的 《国民 安全 现代 化 法 》 标 志 着 法 国 从 “应 急救 援 ” 转 
向 “全 面 应 急 管理 ”从 法 律 上 确立 了 权力 高 度 集中 的 应 急 体 制 ， 实 行 中 央 政 府 
统一 领导 、 强 力 部 门 综合 管理 、 专 业 部 门 各 司 其 职 和 国家 专员 集中 指挥 ， 具 有 中 
央 集权 、 属 地 管理 、 分 类 管理 、 分 集 响应 等 特征 ; 政府 直接 掌握 主体 救援 力量 ， 
借助 民间 救助 力量 ， 引 入 专家 队伍 提供 针对 性 、 科 学 权威 的 救援 和 应 对 指导 ， 并 
要 求 公用 事业 和 企业 组 织 提供 保障 与 辅助 措施 。 


3.3 BLAFRER: 追求 效率 


公共 危机 管理 体制 的 核心 有 三 点 ， 包 括 : 建立 一 个 具有 权威 性 的 危机 管理 指 
挥 机 构 ， 合 理 划分 各 参与 机 构 职 责 与 权限 ; 设计 一 套 危 机 应 急 响 应 程序 ， 以 便 高 
效 、 规 范 有 序 地 采取 应 急行 动 ， 划 定 责任 范围 和 边界 ， 通 过 跨 部 门 沟通 协作 达成 
公共 危机 管理 目标 。 

1. 美国 公共 危机 管理 体制 : 议会 授权 、 行 政 首脑 决策 

美国 危机 管理 体系 由 NSC、 危 机 决策 特别 小 组 、CIA、 国 务 院 、 国 防 部 、 白 
宫 办 公司 、 白 宫 情报 局 、 联 邦 调查 局 (FBI)、 移 民 局 、 社 会 保障 局 、 国 土 安 全 
部 、FEMA、 美 国 陆军 工程 师 团 (USACE)、 美 国 疾病 控制 与 预防 中 心 CCDC) 
等 构成 ， 各 司 其 职 。 

例如 : 总 统 在 议会 授权 后 具有 军事 和 经 济 上 的 决策 权 ; 国家 安全 委员 会 负责 
总 体 局 势 分 析 和 部 门 协调 ， 是 危机 处 置 的 最 高 决策 机 构 ， 但 有 时 危机 决策 特别 小 
组 会 发 挥 更 大 作用 ， 因 为 它 反 应 快 、 保 密 性 强 ， 两 者 运行 基石 是 来 自 CIA、 国 务 
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院 和 国防 部 的 情报 与 对 策 建议 ， 而 FBI FEMA 长 期 合作 ， 对 国内 危机 做 原因 


调查 和 应 对 处 理 ，FEMA 专门 应 对 各 种 类 型 和 规模 的 天 灾 人 祸 ; 随 着 近年 来 恐怖 
袭击 成 为 威胁 美国 社会 秩序 的 头号 威胁 ， 国 土 安全 部 与 CIA、 移 民 局 、 社 会 保障 
局 合作 ， 负 责 提供 相关 技术 支持 和 专门 行动 ， 在 处 理 移民 和 居民 身份 记录 管理 、 
外 国人 出 入 境 、 边 界 事 务 、 难 民 审 查 、 非 法 雇佣 等 日 常事 务 中 发 现 恐 怖 袭 击 线 


索 。 此 外 ， 州 与 地 方 的 应 急 机 构 及 其 职权 行使 也 都 有 各 自 特点 。 
这 一 应 急 管 理 体系 运行 追求 的 是 “整体 治理 能 力 ”， 以 法 律 规章 制度 
将 危机 应 对 计划 、 核 心 协 调 机 构 、 危 机 应 对 网 络 和 社会 参与 囊括 其 中 ， 讨 


的 形式 ， 
细 规 定 


了 应 急 预 案 启动 时 机 、 参 众 两 院 授权 、 决 策 过 程 、 跨 部 门 协调 等 细节 ， 具 体 到 交 


通 、 通 信 、 公 共 设 施 及 工程 、 消 防 、 信 息 与 规划 、 公 众 救 护 、 资 源 支持 、 


卫生 和 


医疗 服务 、 城 市 搜寻 和 救援 、 危 险 物 品 、 食 品 、 能 源 等 12 个 领域 ， 每 个 领域 会 


指派 一 个 领导 机 构 负责 。 
2. 日 本 公共 危机 管理 体制 设计 以 增进 反应 能 力 为 第 一 要 务 
本 公共 危机 管理 体制 的 第 一 要 务 是 “增进 反应 能 力 ”“ 内 阁 首 相 ” 


是 最 高 


指挥 者 ， 由 负责 协调 各 省 厅 间 的 “内 阁 官 房 ”负责 总 体 协 调 与 联络 ， 各 决策 机 构 
通过 安全 保障 会 议 、 阁 你 会 议 、 内 阁 会 议 、 中 央 防 灾 会 议 等 会 议 制定 危机 对 策 ， 


由 警察 厅 、 防 卫 厅 、 海 上 保安 厅 、 消 防 厅 等 各 省 厅 、 部 门 根据 具体 情况 予以 配 
合 执 行 ， 有 具体 启动 哪些 部 门 则 依据 危机 类 型 和 相关 法 律 决 定 。 如 突 发 公共 卫生 


件 由 “厚生 劳动 省 ”牵头 应 对 ， 自 然 灾害 由 “中 央 防 灾 会 议 ” 负 责 ， 经 济 危 机 
“金融 危机 对 策 会 议 ” 处 理化 解 ， 国 家 安全 事宜 由 “安全 保障 会 议 ” 研 究 对 策 。 
当 危 机 事态 满足 以 下 条 件 时 则 由 内 阁 官 房 代表 政府 负责 综合 协调 应 对 ， 即 必须 立 


即 应 对 的 事态 、 出 现 或 可 能 发 生 国民 生命 财产 遭受 重大 损害 的 紧急 事态 、 


必须 


政府 统一 应 对 的 事态 。 


依据 2001 年 实施 的 《内 效法 》 修 正 案 第 2、4 条 补充 规定 ， 首 相 可 以 在 内 阁 


会 议 上 ， 就 有 关内 阁 重 要 政策 的 基本 方针 及 其 他 案件 提出 议案 。 首 相 在 内 阁 会 议 
的 发 言 权 得 到 极 大 增强 ， 也 保证 了 危机 期 间 指挥 权 集 中 于 首相 ， 便 于 提高 危机 决 
策 效率 。 内 阁 官 房 作 为 首相 的 辅佐 机 构 ， 主 要 职能 是 尽快 获取 危机 信息 并 向 相关 
部 门 传达 ， 召 集 各 省 厅 组 建 各 自 的 危机 应 对 机 制 并 对 它们 制定 政策 做 综合 调整 ， 
还 具体 实施 各 类 宣传 措施 以 消除 国民 的 恐惧 与 不 安 ， 为 此 先后 设立 了 24 小 时 轮 
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流 值班 制 的 “内 阁 情 报 集约 中 心 ””“ 内 阁 卫 星 情 报 中心 ” 和 “内 阁 官 房 情 报 安全 
中 心 ” 2003 年 专门 发 射 收集 危机 信息 的 卫星 。“ 官 多 危机 管理 中 心 ” 和 由 首相 
直接 任命 的 “内 阁 危 机 管理 总 监 ”， 专 司 内 阁 官 房 与 危机 (国防 除外 ) 有 关 的 事 
务 ， 总 监 之 下 设置 负责 安全 保障 和 应 急 管 理 的 “ 副 内 阁 官房 长 官 助 理 ”， 他 直接 
对 首相 、 内 阁 官 房 长 官 及 危机 管理 总 监 负责 。 此 外 ，2004 FERET “ARE 
房 冲绳 危机 管理 总 监 ”"、” 以 内 阁 官 房 长 官 为 部 长 的 “国际 组 织 犯罪 以 及 国际 恐怖 
活动 对 策 推进 本 部 ”。 

经 此 调整 后 ， 危 机 管理 指挥 权 集中 于 首相 ， 具 体 事务 由 危机 管理 总 监 统一 协 
调 ， 彻 底 改变 以 往 各 省 厅 各 自 为 政 、 信 息 难 以 共享 、 纵 向 行政 分 割 局 面 。 此 外 ， 
还 有 大 批 研究 机 构 介 入 危机 管理 领域 ， 如 东京 大 学 地 震 研 究 所 、 京 都 大 学 防 灾 研 
究 所 等 。 具 体 危 机 决策 则 由 以 下 各 类 会 议 来 完成 : 

(1) 安全 保障 会 议 ， 该 会 议 由 首相 召集 并 任 议长 ， 固 定 成 员 包 括 总 务 大 臣 、 

外 务 大 臣 、 财 政大 臣 、 经 济 产 业 大 臣 、 国 土 交 通 大 臣 、 内 阁 官 房 长 官 、 国 家 公安 
委员 会 委员 长 、 防 卫 厅 长 官 ， 视 需要 邀请 其 他 省 厅 大 臣 参 加 个 别 议案 讨论 ， 若 首 
相 认 可 ， 还 可 以 召集 自卫 队 参 谋 长 联席 会 议 主席 参加 。 安 全 保障 会 议 下 还 视 情 况 
设立 “事态 应 对 专门 委员 会 ”为 决策 提供 具体 建议 ， 由 内 阁 官 房 长 官 任 委员 长 ， 
委员 从 内 阁 官 房 及 相关 行政 机 构 中 选 出 后 由 首相 任命 。 安 全 保障 会 议 的 日 常事 务 
由 副 内 阁 官 房 长 官 助 理 负责 处 理 。 
(2) HERA e 内 阁 会 议 ， 当 关系 国民 生命 财产 的 重大 事件 和 紧急 情况 发 
生 时 ， 首 相 根据 情况 召集 阁 估 会议 商讨 并 做 决策 。 这 些 情 况 不 限于 日 本 本 土 ， 如 
美国 “9: 11” 事 件 、 炭 关 病 感染 事件 后 ， 首 相 随即 召开 阁 僚 会 议 制定 了 对 付 生 
物化 学 巩 怖 袭击 的 基本 方针 ， 包 括 : 加 强生 物 和 化 学 制剂 管理 ， 增 强 和 警察、 自卫 
队 和 消防 等 部 门 的 应 对 能 力 等 。 

G) 中 央 防 灾 会 议 : 该 会 议 着 眼 于 自然 灾害 应 对 处 置 。 由 首相 担任 主席 ， 
as ea ke 
(44%) 和 学 者 (4 名 )。 其 主要 职能 是 制定 和 实施 《 防 灾 基本 计划 》《 地 区 防 灾 计 
划 》; 在 发 生 非 常 灾 害 时 ， 制 定 实施 紧急 措施 ;应 首相 及 防 灾 大 臣 的 要 求 ， 审 议 
有 关 防 灾 的 重要 事宜 ， 如 防 灾 政 策 的 综合 调整 、 公 布 灾害 紧急 公告 等 ， 并 就 防 灾 


© 但 在 它 设立 以 前 ， 国 土 厅 内 负责 灾害 应 对 的 事务 局 在 动用 消防 、 警 察 系 统 应 对 灾害 时 显得 力不从心 。 中 央 防 灾 会 议 成 立 后 ， 直 接 将 灾害 
对 策 职能 转移 至 内 阁 直 属 机 构 ， 在 处 置 灾害 时 更 有 权威 也 更 有 效率 
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有 关 重 要 事宜 向 首相 及 防 灾 大 臣 汇 报 。 

(4) 紧急 召集 对 策 小 组 : 组 长 由 内 阁 官 房 副 长 官 担任 ， 专 门 防止 大 规模 自然 
灾害 发 生 时 指挥 人 员 不 到 岗 的 混乱 局 面 。 它 设 定 ， 在 东京 发 生 5 级 以 上 地 震 , 或 
东京 以 外 的 地 区 发 生 6 级 以 上 地 震 时 ， 内 阁 官 房 副 长 官 、 危 机 管理 总 监 、 相 关 各 
省 厅 局 长 都 将 自动 被 召集 至 首相 官 嘟 ， 迅 速 制定 应 急 对 策 。 其 中 有 一 个 “金融 危 
机 对 策 会 议 ” 由 首相 任 议长 ， 由 官房 长 官 、 金 融 特命 大 臣 、 财 政大 臣 、 日 本 银 
行 总 裁 等 任 成 员 ， 针 对 金融 危机 制定 对 策 和 行动 方针 。 


(5) 各 种 对 策 本 部 。 为 
部 ” 如 果 是 负责 处 置 比较 寻 


了 对 应 各 种 突 发 事件 ， 内 阁 中 还 成 立 了 许多 “对 策 本 
大 的 问题 或 事态 ， 还 要 由 首相 亲 任 本 部 长 ， 因 此 对 


策 本 部 成 立 后 相应 地 要 在 首相 官邸 危机 管理 中 心 设 立 对 策 本 部 的 事务 局 ， 负 责 联 
络 、 协 调 、 指 挥 等 具体 工作 。 

3. 法 国 公共 危机 管理 体制 实行 纵向 与 横向 结合 

法 国 公共 危机 管理 体制 纵向 分 成 中 央 一 大 区 一 省 一 市 镇 四 个 层级 ， 分 别 由 不 
同 管理 主体 按照 管辖 权 负 责 。 但 它们 在 归属 上 分 为 两 个 层次 : 一 是 中 央 机 构 ， 包 
括 “ 公 民 保 护 与 危机 应 对 总 局 ”及 七 个 区 域 办 公 室 ， 二 是 地 方 机 构 ， 主 要 是 驻 省 
专员 及 其 管辖 省 内 的 警察 和 消防 队伍 。 通 常规 定 ， 由 中 央 和 地 方 共同 承担 常态 下 
的 风险 管理 和 紧急 状态 下 的 应 急 管 理 任务 。 当 出 现 重 大 危机 事件 时 ， 从 省 、 区 域 
到 中 央 的 三 级 应 急 处 置 中 心 共同 协作 处 置 危机 。@ 具体 如 下 

(1) 中 央 层 级 的 最 高 负责 人 是 总 理 ， 日 常 应 急 管 理 职能 由 内 政 部 负责 ， 内 政 


部 长 负责 中 央 、 地 方 和 公共 


场所 的 应 急 设 施 建设 与 应 急 资 源 协调 ,“ 公 民 保 护 和 


危机 应 对 总 局 ”负责 具体 的 各 类 自然 灾害 、 工 业 及 技术 灾难 等 突 发 事件 应 急 管理 


工作 ， 它 下 设 消防 处 、 应 急 预 案 及 危机 管理 处 、 全 国 应 急 资源 管理 处 、 国 际 合作 


处 与 全 国 应 急 指 挥 中 心 (COGIC) ®. COGIC 24 小 时 运行 ， 平 时 负责 全 国 范围 内 重 
大 突 发 事件 和 与 情 的 监测 、 预 警 和 分 析 ， 战 时 则 作为 全 国 范围 内 重大 突 发 事件 和 
危机 处 置 的 决策 指挥 平台 ; 当 出 现 重大 突 发 事件 时 ，COGIC 要 通知 内 政 部 长 和 其 


他 中 央 机 构 ， 自 身 角色 调整 为 危机 决策 辅助 平台 、 提 供 危 机 处 置 决策 建议 。 
(2) 大 区 层级 的 应 急 管理 职能 对 应 的 是 “公民 保护 和 危机 应 对 总 局 ”内 的 七 


> 


@® European Commission. France - Disaster mana; 


files/civil_protection/vademecum/fr/2-fr-1.html. 


区 域 性 防卫 办 公 室 ， 各 防卫 区 专员 根据 所 辖 省 份 的 请 求 ， 在 防卫 区 秘书 处 和 防 


gement structure Vademecum - Civil Protection[EB/OL]. [2014-10-07]. http://ec.europa.eu/echo/ 


© iig. 法 国 应 急 管理 体制 的 特点 [NJ]. 学 习 时 报 ，2015-09-07. 
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3 区 指挥 部 成 员 支 持 下， 协调 应 急 资 源 支援 ， 具 体 由 各 防卫 区 办 公 室 内 设 的 “ 民 
事 安全 处 置 综合 协调 中 心 (COZ)” 执 行 ， 自 身 并 不 承担 直接 的 应 急行 动 任务 。 
平时 负责 为 地 方 消防 力量 建设 筹集 资金 。 
(3) 省 级 的 应 急 管 理 负 责 人 由 驻 省 专员 担任 ， 他 负责 制定 省 内 应 急 总 体 预案 
和 其 他 应 急救 援 预案 ， 并 协调 省 内 消防 、 警 察 等 应 急 资 源 和 征调 私人 应 急 资 源 ， 
必要 时 请 求 外 部 援助 ， 但 应 急 指 挥 职能 只 能 通过 省 消防 与 应 急救 援 处 置 中 心 行使 。 

(4) 市 镇 一 级 应 急 管 理由 市 镇 长 负责 。 

横向 结构 则 按照 分 类 管理 原则 分 工 ， 主 要 包括 以 下 四 个 部 分 : 

(1) 工业 部 、 交 通 部 、 卫 生 部 等 政府 机 构 ， 依 其 职能 所 辖 负责 突 发 事件 风险 
防范 工作 ， 设 置 本 部 门 危机 处 理 中 心 ， 在 非 紧 急 状 态 下 负责 统计 分 析 风 险 分 布 状 
况 ， 制 定 和 落实 安全 防范 措施 ， 指 导 处 置 一 般 性 突 发 事件 ， 为 重大 突 发 事件 处 置 
提供 资源 和 技术 支持 。? 

(2) 内 政 部 ， 统 筹 管理 各 专业 职能 部 门 危机 综合 管理 工作 ， 但 非 紧急 状态 下 
和 紧急 状态 下 的 侧重 点 有 很 大 差异 。 非 紧急 状态 下 ， 内 政 部 侧重 于 风险 分 析 、 监 
测 预警 、 应 急 能 力 建设 、 公 众 教育 和 应 急 资源 管理 ， 紧 急 状 态 下 ， 通 过 公民 保护 
与 危机 应 对 总 局 统一 指挥 应 急行 动 、 协 调 应 急 资源 。 内 政 部 管辖 有 近 3 000 人 规 
模 的 国家 应 急救 援 部 队 、 应 急 航 空 队 、 矿 山 救援 队 及 后 勤 保障 、 交 通 运输 等 辅助 
力量 ， 国 家 应 急救 援 部 队 配 备 的 一 些 危 化 品 、 矿 山 救援 专业 人 员 则 专门 负责 重大 
特大 安全 生产 事故 、 危 化 品 泄漏 等 事故 的 应 急救 援 任务 ， 必 要 时 可 以 调 遗 全 国 范 
围 内 的 各 类 应 急 队 伍 。 
G) 专业 机 构 。 在 内 政 部 之 外 ， 针 对 更 为 特殊 复杂 、 需 要 更 高 专业 性 处 置 的 
突 发 事件 ， 还 设 专门 机 构 管理 ， 如 国家 核能 安全 局 (ASN)、 民 航 安 全 调查 分 析 
局 (BEA) 等 ，ASN 负责 核 安全 和 核能 实施 管理 ， 设 有 人 危机 处 理 中 心 ， 并 在 全 
国 设 11 个 派出 机 构 监 督 11 个 区 的 核 安全 状况 ;BEA 则 负责 航空 安全 风险 分 析 
并 提供 安全 建议 、 调 查 空难 事件 。 例 如 法 航 AF447 空难 事件 后 ，® 由 法 国民 航 安 
全 调查 分 析 局 主导 事故 原因 调查 、 发 布 搜救 信息 和 空难 报告 ， 司 法 部 和 交通 部 则 
予以 配合 。 


O 国务院 办 公 厅 应 急 管理 能 力 建设 赴 法 考察 培训 团 . 法 国 应 急 管理 能 力 建设 培训 考察 报告 N 中 国 应 急 管理 ,2010 (12) . 

@ ”2009 年 6 月 1 日 法 航 AF447 从 里 约 飞 往 巴黎 途中 失踪 ，BEA 领导 长 达 三 年 的 调查 ， 深 海 打 捞 行 动 耗资 5 000 万 美元 ， 两 年 后 才 找 到 黑 
匣子 ， 随 即便 公布 了 黑匣子 中 的 飞行 数据 和 驾驶 舱 对 话 录音 ; 最 终 调查 报告 认定 空难 是 “技术 故障 ”和 “人 为 失误 ( 含 飞机 指导 手册 误 
导 )” 所 致 ， 并 提出 41 条 安全 建议 。 
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(4) 中 央 政 府 临时 部 际 联席 会 议 ， 其 办 公 室 设 在 COGIC， 特 别针 对 严重 危 


机 事件 发 生 时 召开 《如 埃 博 拉 病 毒 防 控 )， 由 总 到 


各 专业 职能 应 急 资 源 ， 统 一 应 对 危机 。 


3.4 ”分 级 啊 应 有 条 不 亲 : 调配 资源 


RR 


事件 应 急 预 案 着 眼 预防 和 应 对 公 


ER RAE, 


= 
负责 、 


内 政 部 牵头 协调 、 整 合 


避免 、 减 少 和 减缓 突 发 事 


件 损害 ， 针 对 各 类 突 发 事件 制定 的 行动 方案 ， 以 便 应 急 响应 行动 更 为 程序 化 和 制 
度 化 ， 在 辨识 评估 潜在 危险 、 事 故 或 灾难 类 型 发 生 概率 、 后 果 及 其 影响 程度 基础 
上 ， 给 应 急 管理 机 构 和 其 他 参与 组 织 赋予 职责 与 具体 任务 ， 并 对 应 急行 动 所 需 的 
人 力 、 技 术 、 装 备 、 设 施 、 物 资 等 应 急 资 源 做 具体 安排 。 它 的 实施 离 不 开 预 警 机 


制 、 预 防 机 制 、 沟 通 机 制 、 联 动机 制 、 控 制 机 制 和 恢复 机 制 的 高 效 运行 。 
1. 美国 以 FEMA 为 核心 、 社 会 广泛 参与 
美国 各 类 灾害 非常 多 ， 负 责 救 灾 的 部 门 也 多 ， 各 部 门 分 工 很 细 、 专 业 化 程度 
很 高 ， 但 却 构成 一 个 完整 体系 ， 分 别 在 联邦 和 州 〈 含 地 方 政府 ) 两 个 层级 运行 ， 
以 FEMA 为 核心 ， 各 类 专业 组 织 和 社会 组 织 广泛 参 与 〈 见 图 3-1)。 
联邦 政府 总 统 
A: 国家 安全 委员 会 
fs 3 国土 安全 部 (FEMA& 综合 
新 闻 媒 体 iy 应 急 管理 系统 ) 
NPO ( 红 十 字 会 ) : 中 央 情 报 局 
专业 组 织 J > 国防 部 
Sak — 联邦 调查 局 
白 官办 公 室 
地 方 政府 
图 3-1 美国 危机 管理 运行 机 制 


1979 年 成 立 、2003 年 并 入 国 


由 FEMA 行使 ， 


BL 


上 安全 部 的 FEMA 一 直 承 担 着 领导 和 协调 全 国 
性 危机 应 急 响 应 行动 的 职责 ， 而 州 与 州 以 下 地 区 发 生 突 发 事件 后 ， 只 有 超出 地 方 
应 急 处 置 能 力 才 可 以 申请 联邦 援助 ， 经 鉴定 后 属实 ， 应 急 响 应 指挥 与 决策 权限 交 
“斯 坦 福 法 案 (RobertT Stafford Act)” 编 列 特别 经 费 。 和 否则， 
州 政府 自行 负责 组 织 应 急 响 应 措施 。 在 联邦 一 州 两 级 应 急 响 应 机 制 中 ， 州 政 
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府 的 财政 与 人 事 安排 比较 独立 ， 即 使 联邦 政府 援助 地 方 政府 ， 双 方 之 间 不 存在 命 


令 一 从 属 关系 ， 更 多 存在 的 是 合作 一 协调 关系 。 
在 太平 无 事 时 ，FEMA 的 主要 工作 是 公众 灾害 教育 、 


z) 
a 


安全 教育 ， 帮 助 个 体 


认识 所 在 地 区 较 常 发 生 的 自然 灾害 ， 普 及 基本 应 变 常识 、 协 助 特殊 家 庭 或 特殊 群 
体 设计 避 险 措施 、 建 议 购买 合适 的 保险 、 普 及 帮助 老 弱 病 残 的 意识 。 一 旦 发 生 灾 
害 ，FEMA 就 发 挥 指挥 和 协调 作用 ， 与 媒体 、 专 业 应 急 机 构 、 志 愿 者 和 红 十 字 会 
等 非 政 府 组 织 (NGO) 合作 : 通过 公共 信息 中 心 专门 与 媒体 沟通 ， 提 供 详细 材 
料 、 安 排 媒体 采访 和 拍摄 ， 通 过 媒体 运作 将 危机 信息 告知 民众 ; 与 各 类 专业 机 构 


合作 ， 修 复 公用 设施 、 维 修 管道 线路 、 清 楚 废墟 和 树枝 ， 


为 民众 提供 临时 居所 、 


低 息 房屋 贷款 或 紧急 修缮 费用 、 亲 友 下 落 咨询 、 心 理 咨询 、 法 律 援助 和 家 庭 救 
济 ; 通过 志愿 者 登记 系统 选择 符合 要 求 的 志愿 者 ， 组 织 他 们 奔赴 事件 现场 开展 应 
急行 动 ， 红 十 字 会 就 是 这 样 一 个 平台 。 全 美 共有 700 多 个 红 十 字 会 站 点 ， 经 常 组 


织 志 愿 者 做 应 急 训 练 ， 志 愿 者 不 仅 可 以 提供 急救 ， 也 可 以 
心理 健康 服务 、 引 导 交 通 、 疏 散人 和 群 等 。 
以 美国 突 发 公共 卫生 事件 应 急 管 理 体系 做 进一步 说 明 。 


件 应 急 体 系 由 纵向 结构 和 横向 结构 构成 ， 其 纵向 结构 以 有 200 多 年 历史 的 美国 


广泛 参与 避难 所 服务 、 


it 


美国 突 发 公共 卫生 习 


> 


共 卫 生体 系 (Public Health System)“ 国 家 一 州 一 地 方 ” 三 级 公共 卫生 部 门 为 基 


本 架构 ， 包 括 联 邦 、 州 和 地 方 的 卫生 行政 机 构 、 研 究 机 构 


、 实 验 室 、 卫 生 专 家 、 


疾病 监控 与 报告 系统 ， 并 随时 与 国内 外 各 个 卫生 组 织 及 时 进行 流行 性 疾病 的 沟通 


与 信息 传递 ， 其 横向 结构 包括 : 公共 卫生 领域 的 危机 准备 


和 预警 、 流 行 病 监测 、 


科学 研究 和 实验 、 公 众 健康 警报 网 络 、 公 共 卫 生 领 域 的 危机 沟通 和 信息 传递 ， 是 
一 个 集 公共 卫生 、 应 急 管 理 、 医 疗 服务 、 执 法 等 多 功能 、 多 维度 的 综合 、 协 作 联 


动 体系 。 
2. 日 本 公共 危机 运行 机 制 包 括 决 策 机 制 和 情报 机 制 
本 危机 管理 运行 机 制 由 以 下 两 个 部 分 构成 : 


(1) 首相 主导 的 内 阁 官 房 危 机 决策 机 制 。 由 内 阁 危 机 管理 总 监 和 


内 
副 长 官 助理 带领 内 阁 审 议 官 、 内 阁 参 事 官 和 内 阁 事 务 官 ， 具 体 分 管 情报 安 


全 保障 、 事 态 应 对 、 自 然 灾害 以 及 危机 管理 中 心 运行 等 22 类 危机 管理 事 
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“首相 官印 危机 管理 中 心 ”直接 听从 首相 指示 ，? 应 对 大 规模 地 震 、 恺 怖 活动 以 及 
核 事 故 等 威胁 国家 安全 的 紧急 事态 。 得 益 于 其 运行 机 制 设计 的 合理 性 ， 该 中 心 成 
员 分 工 明确 、 程 序 启动 迅速 ， 可 以 同时 处 理 多 起 社会 危机 和 自然 灾害 。 若 有 大 规 
模 、 事 态 严重 的 紧急 事态 发 生 ,“ 内 阁 情 报 集约 中 心 ^“ 内 阁 卫 星 情 报 中 心 ” 和 
“内 阁 官 房 情报 安全 中 心 ” 全 力 启动 迅速 收集 和 确认 信息 ， 并 第 一 时 间 汇 报 给 内 
阁 首 相 、 内 阁 官 房 长 官 、 内 阁 危 机 管理 总 监 和 内 阁 官 房 副 长 官 助理 。 内 阁 危 机 管 
理 总 监 立 即 进入 危机 管理 中 心 ， 紧 急 召 集 相关 省 厅 局 长 成 立 官 钳 对 策 室 ， 确 定 紧 
急事 态 类 型 和 应 对 方案 。 如 果 是 大 规模 自然 灾害 则 由 “紧急 召集 对 策 小 组 ”负责 
应 对 ， 如 果 是 武力 攻击 事态 则 由 “事态 应 对 专门 委员 会 ”处 置 。 事 前 与 事后 则 根 
据 目标 指向 的 范围 与 危害 程度 判断 召开 哪 一 类 会 议 : 是 安全 保障 会 议 、 阁 僚 会 
议 、 临 时 内 阁 会 议 或 是 中 央 防 灾 会 议 ? 是 否 设置 “对 策 本 部 ”? 

(2) 强大 而 顺畅 的 信息 收集 沟通 机 制 。 及 时 获取 准确 的 危机 信息 对 有 效 预 
防 、 应 急 响应 都 至 关 重要 ，1995 年 阪神 大 地 震 之 后 ， 日 本 建立 了 “内 阁 情 报 集 
约 中 心 ” 发射 了 专用 卫星 ， 安 装 了 可 直接 接收 危机 现场 的 音像 图 片 及 多 功能 
卫星 转播 通信 设备 ，1998 年 设立 每 半 个 月 召开 一 次 的 “内 阁 情 报 会 议 ” 和 “ 合 
同情 报 会 议 ” 使 得 危机 信息 在 不 同 省 厅 之 间 共 享 ， 为 应 急 资 源 有 效 配 置 提供 了 基 
础 。 为 了 提高 危机 预测 精度 与 应 对 危机 能 力 ， 日 本 政府 在 强化 信息 收集 方面 不 遗 
余力 ， 不 断 加 大 资金 与 技术 投入 完善 通信 设施 ， 为 危机 管理 系统 顺畅 运行 开辟 了 
高 速 信息 通道 。 

总 体 看 ， 日 本 危机 管理 制度 完备 而 全 面 ， 以 应 急 能 力 为 导向 设置 危机 管理 机 
构 ， 完 善 的 危机 管理 法 律 体系 为 有 效应 对 紧急 事态 提供 了 制度 保障 ， 首 相 为 主导 
的 决策 机 制 和 强大 顺畅 的 危机 信息 沟通 机 制 ， 使 政府 主导 的 危机 管理 体制 更 加 稳 
定 、 可 靠 和 高 效 。® 

3. 法 国 实行 属地 为 主 、 分 级 响应 的 运行 机 制 

中 央 和 地 方 各 级 政府 都 负 有 和 危机 管理 职能 ， 但 在 具体 应 急 响 应 行动 和 日 常 风 
O 该 中 心 将 “通常 预想 到 的 危害 因素 都 已 考虑 在 建筑 设计 的 范围 内 "， 配 有 休息 室 、 储 备 仓库 等 设施 ， 装 配 最 先进 的 联网 多 功能 通信 系统 

TTD Tet He 人 
© 《内 阁 法 》 规 定 内 阁 “ 灾 害 管理 省 ”负责 制定 和 推行 防 灾 减 灾 基 本 政策 ， 协 调 其 他 各 省 厅 应 对 大 规模 自然 灾害 。 为 应 对 紧急 情况 ， 还 设 

置 “ 灾 害 管理 国务 大 臣 ” 一 职 ， 成 立 由 首相 为 主席 ， 含 内 阁 各 省 的 “中 央 灾害 管理 委员 会 "。( 应 对 武力 攻击 事态 法 案 》 还 规定 ， 首 相 在 


指示 遭 到 地 方 政府 首长 拒绝 时 可 直接 代行 地 方 行政 首长 的 职权 ， 无 须 国会 批准 ， 只 是 事后 国会 承认 即 可 。7 个 有 事 法 案 更 是 授权 日 本 首 
相 在 紧急 事态 下 绕 过 由 外 相 、 防 卫 厅 长 官 等 参加 的 安全 保障 会 议和 内 阁 会 议 而 自行 决定 调用 自卫 队 ， 以 及 强行 动用 地 方 和 民间 资源 的 特 
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险 防范 职责 方面 则 基本 依循 属地 管理 为 主 、 分 级 响应 原则 ， 市 镇 长 、 国 家 驻 省 专 
所 辖区 域内 的 公共 安全 、 处 置 突 发 事件 ， 超 出 其 能 力 范围 时 再 请 求 上 一 级 


Š; 


YEH 57% 的 市 镇 人 口 少 于 500 人 ， 难 以 形成 组 织 化 的 应 急行 动 ， 这 一 客观 
条 件 决定 了 “ 驻 省 专员 ”在 危机 管理 机 制 运行 中 有 举足轻重 的 作用 ， 一 方面 他 要 
协调 省 内 消防 、 警 察 等 应 急 机 构 支 援 市 镇 一 级 应 急 管 理工 作 ， 另 一 方面 在 突 发 事 
件 事 态 超出 本 省 应 急 能 力 范围 时 及 时 向 内 政 部 公民 保护 与 危机 应 对 总 局 〈 区 域 办 
公 室 ) 请 求 支援 ， 除 非 事态 严重 程度 需要 上 级 机 构 或 总 局 直接 介入 指挥 ， 否 则 应 
急 责 任 由 他 自己 承担 。 正 因 如 此 ， 驻 省 专员 须要 由 总 理 和 内 政 部 长 共同 提名 ， 部 
长 理事 会 通过 后 由 总 统 任命 后 ， 在 内 政 部 领导 下 工作 。 

中 央 到 地 方 各 层级 各 自负 责 应 急 能 力 建设 和 资源 储备 ， 但 必要 时 按照 分 级 
响应 机 制 统筹 协调 使 用 。 应 急 资源 和 能 力 的 主要 体现 是 消防 力量 ， 分 为 职业 消防 
员 、 志 愿 消防 员 和 军队 消防 员 ， 都 实行 军衔 制 ，? 都 接受 标准 化 专业 训练 ， 应 急 
处 置业 务 涉及 救火 、 医 疗 急救 、 核 生化 物质 泄漏 等 。 其 中 ， 职 业 和 志愿 消防 员 属 
于 地 方 应 急 资源 ， 由 省 消防 委员 会 筹集 资金 建设 ， 中 央 会 投入 一 定 资金 支持 。® 
2014 年 法 国 消防 总 预算 48.03 亿 欧 元 ， 地 方 承 担 42.41 亿 欧 元 ， 中 央 支 持 5.62 亿 
欧元 。 从 比重 上 看 ， 中 央 承 担 12%， 大 区 承担 50%， 市 镇 承担 38%， 省 级 承担 0。 
换言之 ,“ 驻 省 专员 ”专注 于 应 急 响 应 行动 、 协 调 各 类 资源 使 用 ， 不 负责 筹集 资 
金 ， 只 负责 花 钱 。 军 队 消 防 员 属于 国家 救援 力量 ， 由 中 央 政 府 投 入 资金 ， 国 防 部 
建设 ， 归 内 政 部 使 用 ， 有 时 受 派 参与 国际 救援 。 

依照 内 政 部 公民 保护 与 危机 应 对 总 局 应 急 预案 处 的 应 急 响应 程序 ， 常 见 的 小 
规模 突 发 事件 由 当地 消防 队 负责 应 急 处 置 。 按 照 专业 技能 和 经 验 水 平 ， 所 有 消防 
队员 被 授予 从 下 士 到 上 校 的 军衔 ， 少 校 级 以 上 才 有 指挥 权力 ， 消 防 总 指挥 对 应 急 
行动 方案 的 制定 和 执行 负责 。@ 但 如 果 事态 严重 超过 一 定 规模 时 ， 或 基于 消防 总 
指挥 的 建议 ， 或 基于 自身 判断 ， 市 镇 长 或 驻 省 专员 及 其 行政 力量 就 会 介入 。 但 总 
体 来 讲 ， 消 防 指 挥 官 在 技术 层面 上 主导 应 急行 动 ， 市 镇 长 或 驻 省 专员 则 负责 协调 


D The French Firefighters Be French Fire and Rescue Services[Z]. 2015-09-27. 

- Disaster Management Structure Vademecum - Civil Protection[EB/OL]. [2014-07-10]. http://ec.europa.ewecho/ 
faery fr-1.html. 

of the Civil Security and the Fire-fighters in France[EB/OL]. http://www.brandweervlaanderen.be/Portals/BVV/ 
Documenten/Kennisdossiers/Vorming%20en%200pleiding/Frankrijk®%20deel%201.pdf. 
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和 保障 应 急 资源 ， 请 求 外 部 消防 、 警 察 甚至 国防 部 宪兵 队 支 援 ， 一 般 不 干涉 有 具体 
应 急行 动 ， 但 是 他 们 一 旦 决定 介入 甚至 直接 指挥 现场 应 急行 动 ， 责 任 也 相应 地 
其 承担 。 不 过 ， 市 镇 长 、 驻 省 专员 、 总 理 、 内 政 部 长 将 对 应 急行 动 的 最 终结 果 承 
担 政治 责任 。 


3.5 ”公共 危机 管理 制度 先行 者 的 共通 性 


美 日 两 国 公共 危机 管理 制度 都 经 历 了 比较 长 时 间 的 建构 过 程 ， 其 侧重 点 也 随 
时 代 变 化 而 发 生 调 整 ， 管 理 机 构 设置 及 其 分 工 负责 同样 如 此 。 比 如 ， 美 国 在 20 
eg 
与 沟通 ,“9. 11” 事 件 之 后 更 是 对 应 急 处 置 机 制 做 了 大 幅度 调整 ， 增 设 国土 安全 
ea 
“ 强 总 统一 大 协调 ”的 总 体 特 征 基 本 得 到 保持 。 再 如 日 本 ， 它 的 公共 危机 管理 制 
度 建构 及 其 调整 与 其 自然 地 理 条 件 、 国 际 地 位 等 因素 直接 相关 ， 经 历 了 比较 完整 
的 演化 过 程 ， 从 以 “应 对 自然 灾害 为 主 ” 逐 渐 转 变 为 “综合 性 的 国家 危机 管理 体 
fil”, 以 首相 为 最 高 指挥 官 ， 其 第 一 要 务 是 “增进 反应 能 力 ”。 法 国政 府 则 于 “二 
战 ” 结 束 后 ， 以 应 对 主要 风险 为 目标 、 以 法 治 建设 为 龙头 开始 国家 应 急 管 理 体系 
的 建构 ， 这 个 过 程 随 着 政府 职能 精简 、 政 府 组 织 结构 调整 、 国 际 局 势 变化 和 应 急 

理念 变迁 ， 直 到 世纪 之 交 ， 法 国 才 基 本 形成 与 国情 相符 合 的 应 急 管理 法 律 体系 、 
应 急 管理 体制 和 运行 机 制 。 总 体 看 ， 美 国 、 日 本 和 法 国 公 共 危 机 管理 制度 具有 一 
些 共性 ， 以 色 列 、 英 国 、 法 国 、 德 国 、 加 拿 大 、 新 加 坡 等 发 达 国家 和 地 区 与 此 类 
似 ， 不 一 一 罗列 。 

1. 危机 管理 法 律 体 系 为 危机 管理 行动 保驾 护航 
因为 公共 危机 情势 并 不 确定 ， 应 急 响 应 措施 也 应 当 不 断 变动 和 调整 ， 但 在 
此 过 程 中 可 能 会 对 某 些 个 体 、 机 构 或 群体 利益 有 所 损害 ， 也 可 能 因为 机 构 管辖 权 
与 职权 行使 规范 不 当 ， 这 种 调整 可 能 受到 阻碍 。 如 果 有 明确 的 法 律 授权 ， 即 使 面 
对 职权 归属 不 清 造 成 的 阻碍 ， 也 可 以 合理 有 效 地 执行 应 急 措施 ， 避 免 贻误 响应 
时 机 。 例 如 ， 为 了 更 好 地 应 对 危机 ， 必 须 严厉 惩治 刻意 散布 小 道 消息 和 谣言 的 行 
为 ， 防 止 虚假 、 错 误 与 扭曲 信息 误导 公众 、 干 扰 应 急 决 策 。 主 要 发 达 国 家 大 多 数 
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都 有 比较 专门 而 系统 的 应 急 管理 法 律 体系 ， 且 随 着 环境 变化 和 危机 类 型 范畴 而 发 
生 定期 修订 。 在 预警 级 别 启动 ， 特 别 在 “紧急 状态 ”宣布 方面 ， 通 常 都 有 相应 的 
宣布 主体 、 程 序 、 对 公民 权利 限制 及 权利 救济 等 详细 规定 ， 是 应 急 法 律 体系 的 核 
心 内 容 ， 既 可 以 保证 统一 高 效 的 应 急行 动 指挥 ， 也 可 以 在 应 急 的 同时 尽 可 能 尊重 
公民 宪法 权力 、 维 持 宪政 秩序 稳定 。 应 急 管 理 法 律 的 关键 作用 是 政府 应 急 管理 行 
为 和 程序 的 合法 化 、 规 范 化 和 制度 化 ， 一 方面 有 利于 保证 应 急 响 应 行动 与 措施 的 
正当 性 和 高 效 性 ， 另 一 方面 则 约束 和 监督 政府 行为 、 保 护 公 民权 利 。 

2. 危机 管理 机 构 多 元 化 和 网 络 化 、 政 府 机 构 与 社会 组 织 一 体 化 

即使 是 一 场 交 通 事故 都 涉及 警察 和 医疗 机 构 ， 因 此 公共 危机 多 数 情况 下 不 是 

个 部 门 的 事情 ， 很 多 时 候 也 不 是 一 个 机 构 能 够 单独 处 置 的 ， 处 置 行动 过 程 涉及 

事务 需要 来 自 不 同 机 构 之 间 的 联合 与 协调 ， 甚 至 有 时 还 需要 不 同 国家 的 应 急 机 构 
合作 ， 因 此 应 急 预 案 都 对 应 急 管理 体系 有 比较 复杂 的 设计 ， 均 呈现 多 元 化 、 立 体 
化 、 网 络 化 趋势 。 这 些 特 征 不 仅 表现 在 应 急 响应 机 制 上 ， 同 样 表现 在 危机 预警 机 
制 、 应 急 资 源 储 备 与 调配 机 制 等 建构 方面 。“ 民 间 力 量 的 广泛 参与 ”更 是 危机 管 
理 体系 网 络 化 和 多 元 化 的 体现 。 例 如 ， 美 国联 邦 应 急 计划 将 红 十 字 会 与 其 他 非 政 
府 组 织 、 私 人 组 织 纳 入 应 急 资 源 范畴 ;新 加 坡 非常 重视 接受 过 基本 民 防 技术 培训 
的 民 防 志愿 者 的 作用 ， 将 他 们 按照 地 区 编 成 若干 小 组 ， 在 突 发 情况 下 可 转 为 全 职 
民 防 职员 或 国家 公务 员 ; 瑞典 则 注重 私人 组 织 参与 对 危机 管理 的 关键 作用 ， 在 危 
机 管理 准备 阶段 就 与 私人 组 织 合作 。 民 间 组 织 或 社会 组 织 的 志愿 无 偿 地 参与 应 急 
行动 ， 可 以 有 效 弥 补 政府 应 急 响 应 资源 的 不 足 ， 增 强 社会 凝聚 力 和 公民 社会 责任 
感 。 但 前 提 是 这 些 社会 组 织 或 志愿 者 组 织 必须 接受 完整 的 专业 培训 ， 培 训 费 用 由 
政府 承担 。 

3. 与 国情 适 配 的 危机 管理 体制 

适合 国情 的 危机 管理 体制 根本 上 就 是 设置 与 本 国政 治 体制 相 适应 的 危机 管 
理 机 构 ， 它 们 之 间 是 否 分 工 合 理 、 权 责 分 明 关系 着 危机 管理 措施 的 有 效 执行 ， 一 
个 有 权威 的 指挥 机 构 是 决策 和 高 效 执行 的 动力 来 源 。 主 要 发 达 国 都 建构 了 与 其 政 
治 体制 相 适 配 的 危机 管理 体制 、 明 确 的 分 级 管理 与 响应 机 制 ， 分 工 明 确 、 职 责 
明 、 高 效 运行 。 美 国 、 德 国 分 联邦 与 州 两 级 响应 机 制 ， 加 拿 大 实行 联邦 一 省 一 社 
区 三 级 响应 机 制 ， 法 国 实行 中 央 一 大 区 一 省 和 市 镇 四 级 响应 机 制 ， 日 本 则 实行 首 
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相 主导 的 内 阁 官 房 决 策 响应 机 制 。 每 个 国家 的 危机 管理 机 构 设置 也 非常 完备 ， 一 
个 总 调度 、 总 指挥 机 构 专 司 负责 防 灾 、 减 灾 和 救灾 指挥 与 协调 工作 ， 监 督 监察 各 
部 门 的 应 急 预 案 制定 、 演 练 和 修订 。 一 旦 危机 发 生 ， 各 级 响应 机 构 的 应 急 指 挥 小 
组 紧急 启动 ， 即 刻 通知 相关 机 构 和 专家 参与 决策 指挥 ， 统 一 调配 相应 地 区 范围 内 
的 应 急 资 源 : 有 的 机 构 需 要 立即 赶赴 现场 处 置 并 评估 事件 态势 ， 有 的 机 构 则 集结 
待命 ， 有 的 机 构 负责 危机 信息 沟通 、 专 司 媒体 沟通 ， 如 果 事 态 评估 严重 需要 玻 散 
人 和 群 或 者 要 求 家 庭 自救 ， 则 快速 通过 各 种 渠道 将 相关 通知 、 建 议 准则 告知 公众 。 

4. 注重 建设 强大 的 危机 信息 机 制 

无 论 危 机 应 急 机 制 多 么 高 效 、 应 急 响 应 行动 多 么 快速 、 应 急 人 员 多 人 么 专业 ， 
他 们 都 离 不 开 及 时 准确 地 获得 危机 信息 。 危 机 信息 沟通 机 制 是 有 效 实现 公共 危机 
预防 的 关键 ， 日 本 、 德 国 均 十 分 注重 引入 信息 技术 、 遥 感 技术 等 手段 建构 危机 信 
息 机 制 ， 如 发 射 专 用 卫星 、 采 用 可 直接 接收 危机 现场 的 音像 图 片 及 多 功能 的 卫星 
转播 通信 设备 、 建 立 卫星 预警 系统 。 危 机 信息 机 制 不 仅 可 以 增强 危机 预防 和 应 急 
响应 能 力 ， 也 可 以 极 大 地 降低 危机 损害 。 

5. 注重 危机 管理 的 公众 教育 

美国 、 日 本 和 法 国 均 注重 普及 公共 危机 知识 ， 将 加 强 民众 安全 意识 作为 危机 
管理 的 重要 内 容 ， 普 遍 与 广播 、 电 视 、 互 联网 合作 ， 以 公益 广告 、 教 育 片 、 专 题 
纪录 片 等 方式 做 经 常 性 应 急 科普 教 育 ， 还 通过 发 放 宣传 册 、 定 期 举办 展览 、 听 众 
热线 等 方式 向 公众 提供 各 种 自我 安全 保护 知识 ， 重 点 介绍 恐怖 袭击 、 危 险 化 学 品 
泄漏 、 和 急性 传染 病 等 重大 突 发 事件 应 对 方法 ， 每 年 定期 举办 有 政府 机 构 、 非 政府 
组 织 、 志 愿 者 、 教 师 、 学 生 和 公众 广泛 参与 的 公共 危机 宣传 和 应 急 演练 活动 。 危 
机 管理 实践 证 明 ， 如 果 民 众 有 较 强 的 危机 防范 意识 和 应 急 能 力 ， 就 能 够 在 一 定 程 
度 上 减少 损失 ， 社 会 秩序 恢复 也 相对 比较 容易 。 通 过 媒体 、 社 区 管理 机 构 加 强 提 
倡 突 发 事件 应 急 常 识 的 宣传 教育 ， 规 范 化 、 制 度 化 的 危机 应 对 演习 和 情景 模拟 ， 
能 培养 民众 的 危机 防范 意识 和 能 力 ， 有 效 增强 民众 对 危机 的 心理 承受 能 力 ， 为 必 
要 时 的 自救 、 互 救 创造 能 力 条 件 ， 也 可 增强 民众 对 政府 应 急 能 力 的 信任 。 

然而 ， 主 要 发 达 国家 的 公共 危机 管理 制度 依然 面临 严峻 挑战 :“ 奥 兰 多 酒吧 
枪击 事件 ”显示 美国 危机 管理 体制 无 法 应 对 种 族 冲 突 和 其 他 社会 问题 造成 的 公共 
突 发 事件 ， 巴 黎 骚 乱 、《 查 理 周刊 》 遭 恐怖 缆 击 事件 〈 见 专栏 3-1) 表明 法 国 危 
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机 管理 体制 可 能 在 自然 灾害 、 核 安全 事故 上 有 预防 和 应 对 处 置 优势 ， 但 在 新 时 期 
恐怖 袭击 和 社会 安全 事件 上 有 些 无 能 为 力 ; 德国 同样 如 此 ,“ 科 隆 难民 性 侵 事 件 ” 
表明 它 可 以 有 效应 对 国内 和 欧盟 的 公共 突 发 事件 ， 却 无 法 应 对 大 规模 难民 涌 入 造 
成 的 各 类 社会 问题 ; 2014 年 3 月 11 日 东 日 本 海 大 地 震 三 周年 之 际 ， 依 然 有 26.7 
万 灾民 未 能 重 返 家 园 ， 包 括 自 杀 在 内 ， 因 长 期 疏散 导致 疫 劳 和 健康 恶化 而 死亡 的 
人 数 已 达 3 048 人 人， 幸免 于 难 的 灾民 仍 因 朴 散 生活 而 受到 严重 影响 ， 由 于 关东 地 
区 建筑 业 把 中 心 转向 2020 年 东京 奥运 会 筹备 工作 ， 灾 区 重建 工作 因 严 重 缺乏 熟 
练 工人 和 建筑 材料 ， 以 致 3 年 期 间 只 有 不 到 80% 的 新 住宅 完工 ， 显 然 日 本 危机 
管理 制度 的 重心 在 于 危机 预警 和 应 急 响 应 。 处 在 建设 进程 中 的 中 国 公共 危机 管理 
制度 不 仅 需要 借鉴 这 些 国家 和 地 区 在 危机 管理 法 制 、 高 效 运行 机 制 和 应 急 管 理 体 
制 优点 ， 也 要 从 近年 来 它们 面 对 新 形势 无 所 适 从 中 吸取 教训 。 

专栏 3-1 《查理 周刊 》 遭 恐怖 获 击 事件 

《查理 周刊 》( Charlie Hebdo )， 创 建 于 1970 年 ， 以 刊载 讽刺 性 漫画 和 恶搞 时 
政文 章 为 主 ， 明 确 宣称 自己 立场 偏 左 ， 反 对 独裁 主义 、 反 宗教 和 反 制 度 性 ， 用 语 
粗俗 尖锐 。2015 年 1 月 7 日 《查理 周刊 》 位 于 巴黎 的 总 部 遭 到 武装 铠 怖 分 子 冲 
锋 枪 以 及 火箭 弹 发 射 器 袭击 ， 包 括 周刊 主编 、3 名 知名 漫画 家 、2 名 警察 和 104 
记者 在 内 的 人 死亡 ， 另 有 11 人 受伤 ， 其 中 4 人 重伤 。 当 晚 ， 法 国 总 统 奥 朗 德 发 
表 电 视 直 播 讲 话 并 宣布 SAAKASARHA, HEH say 2006 年 《查理 周 
刊 》 刊 发 的 一 幅 讽刺 穆罕默德 的 漫画 有 关 。 该 漫画 的 内 容 是 穆罕默德 正在 哭泣 ， 
标题 是 “穆罕默德 被 伊斯兰 原 教 旨 主义 打倒 了 ”。 这 一 做 法 严重 违背 了 穆斯林 教 
义 ， 时 任 总 统 希 拉克 谴责 了 该 杂志 。2007 年 两 个 法 国 穆斯林 组 织 起 诉 《 查 理 周 
刊 》 侮 奋 先 知 穆罕默德 ， 但 法 院 以 “言论 自由 保护 ”为 由 宣判 该 杂志 无 罪 。 随 后 
该 杂志 变本加厉 地 发 表 类 似 漫画 ， 并 在 2012 年 达到 登峰造极 的 程度 ， 发 表 各 种 
侮 夯 穆罕默德 的 漫画 。 当 时 法 国政 府 力 劝 《查理 周刊 》 不 要 发 布 这 些 漫画 ， 但 是 
被 该 周刊 拒绝 。 之后， 法 国政 府 关 闭 了 其 在 大 约 20 个 国家 的 大 使 馆 和 领事 馆 以 
防 不 测 ， 但 最 终 未 能 阻止 《查理 周刊 》 巴 黎 总 部 受到 袭击 。 
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3.6 ”建设 中 的 中 国 公共 危机 管理 制度 


于 幅员 辽阔 、 地 理 条 件 等 因素 的 存在 ， 自 古 以 来 中 
灾害 折磨 ， 如 洪涝 、 干 旱 、 地 震 、 饥 荒 等 ， 在 古代 因为 治 到 
情况 并 不 少见 ,“ 居 安 思 危 ”“ 预 则 立 ， 不 预 则 废 ”等 朴素 的 危机 管理 思想 由 此 成 
为 士大夫 文化 的 一 个 重要 构成 。 随 着 中 国 现代 化 进程 的 推进 ， 自 然 条 件 、 科 技 进 
步 、 城 市 化 、 转 型 期 各 种 社会 矛盾 、 政 府 治 理 不 当 等 原因 所 致 的 公共 卫生 突 发 事 


国 经 常 遭 受 诸多 自然 
E 不 当 引 发 社会 失 序 的 


件 、 食 品 安 全 事故 、 校 园 安全 事件 、 公 共 场 所 踩踏 事故 、 矿 难 等 安全 生产 事故 、 
危险 化 学 品 泄漏 污染 、 群 体 性 事件 等 不 断 考验 着 政府 的 应 急 管理 能 


3.6.1 中 国 古代 如 何 救 灾 


“大 盏 治水 ”说 明 在 中 国 古代 很 早 就 有 类 似 于 帝 阁 时 期 “部 落 首 领会 议 ” 为 
领导 的 “官方 治水 ”行为 ， 还 有 的 文献 记载 了 地 震 发 生 ， 如 晋 代 出 土 的 《 竹 书 纪 
SE) TORR SEAN GRRR” BERE “ARR”, (EREK FAA) 
不 出 国 郊 ” 但 没有 相关 救灾 
记录 。 从 秦汉 开始 一 直到 清 代 ， 救 灾 记 录 逐 渐 多 了 起 来 ， 皇 帝 多 会 在 重大 灾害 后 


载 “ 周 文王 立国 八 年 ， 岁 六 月 …… 地 动 东西 南北 ， 


发 “ 罪 已 诏 ”， 然 后 开启 由 户 部 牵头 ， 司 农 夺 、 工 部 等 参与 的 救灾 行动 ， 救 灾 措 
施 多 为 开 仓 放 粮 、 准 备 生产 工具 和 农用 物资 ， 或 者 有 组 织 的 “移民 就 食 ”， 等 等 ， 
以 稳定 民心 和 社会 秩序 ， 避 免 流 民 、 盗 贼 乃至 聚众 造反 现象 的 发 生 。 

纵 观 历史 ， 中 国 古 代 救 灾 以 地 方 政府 为 主体 ， 一 旦 有 水 早 蝗 等 自然 灾害 或 
饥荒 与 时 疫 发 生 ， 地 方 主 政 官员 在 采取 措施 应 对 的 同时 ， 也 要 及 时 向 上 级 政府 报 
Hs 若是 灾情 严重 超过 地 方 应 对 能 力 ， 且 局 势 出 现 不 可 控 时 ， 地 方 主 政 官员 可 越 
级 直接 向 皇帝 奏 报 ， 廷 议 后 决定 对 策 。 例 如 宋朝 ， 中 央 政 府 在 救灾 机 制 中 起 着 关 


键 性 引导 作用 ， 救 灾 措 施 较 人 性 化 。? 其 具体 措施 妇 


HP: 


第 一 ， 政 府 直接 发 放 粮食 。 公 元 1006 年 3 月 ， 开 封 府 、 京 东西 、 淮 南 等 地 
饥荒 严重 ， 宋 真宗 直接 下 令 地 方 政府 开 仓 赈 贷 ， 不 分 “主客 ”。 

第 二 ， 政 府 信用 担保 鼓励 存粮 流动 。 公 元 1017 年 5 月 ， 殿 中 侍 御 史 张 廓 安 
抚 灾民 时 建议 让 存粮 流动 起 来 ; 以 政府 信用 做 担保 ， 鼓 励 有 存粮 的 家 庭 视 情 况 借 


© REE. 宋朝 人 如 何 抗灾 减灾 [I]. 同舟 共 进 ，2016 (4) . 
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给 乡 邻 ， 秋 收 后 按照 民间 惯例 连 本 带 息 收回 ;如 果 借 粮 者 到 期 还 不 上 ， 由 官方 负 
责 赔 偿 。 这 一 建议 得 到 皇帝 批准 。 

第 三 ， 实 施 “ 以 工 代 赈 ” 由 财政 出 资 。1034 EMAC FAW: HY Khe 
为 患 ， 所 至 遗 种 ， 恐 春 夏 之 交大 量 滋生 ， 百 姓 可 到 田地 中 插 取 蝗 仔 ， 每 升 蝗 仔 政 
府 给 豆 米 五 升 ， 稍 后 他 再 次 下 诏 说 : 天 下 诸 县 ， 凡 搜 取 蝗 仔 者 ， 可 给 米 豆 三 升 。 
后 来 宋 神宗 将 类 似 方法 推广 到 水 旱 饥 荒 应 对 当中 : 如 1072 年 大 饥荒 ， 宋 神宗 下 
诏 司 农 寺 出 常平 仓 票 十 万 石 ， 拨 至 南京 、 宿 州 、 毫 州 、 泗 州 ， 让 当地 官员 招募 饥 
PQ BRITA its 1073 年 他 再 次 下 诏 将 这 一 方法 制度 化 ， 多 次 应 用 都 取得 了 很 好 的 
应 急 效果 ， 如 1078 年 8 月， 青州 、 齐 州 、 淄 州 洪水 漫延 ， 但 是 大 量 流民 被 各 地 
大 量 招 募 参 与 基本 设施 建设 ， 民 心安 定 。 招 录 饥 民 为 兵 也 是 义工 代 赈 的 应 用 ,“ 民 
HRC, KEZ, KRTKA”. O 

第 四 ， 劝 奖 助 赈 。 公 元 994 年 宋 太 宗 通令 遭遇 水 灾 的 诸 州 郡 县 ， 富 户 若 愿 
意 赈 灾 ， 可 根据 捐助 粮食 数量 赏赐 事 位 ， 一 千石 赐 句 一 等 ， 二 千石 赐 本 州 助教 
名 分 ， 三 千石 予 本 州 文学 名 分 ， 四 千石 予 大 理 评 事 ， 到 1016 年 具体 政策 调整 为 : 
二 千石 予 摄 助教 ， 三 千石 予 大 郡 助教 ， 五 千 到 八 千石 分 别 授予 本 州 文学 、 司 马 、 
长 史 、 别 驾 。 如 果 地 方 官员 劝 论 本 地 富 户 捐 粮 成 功 ， 可 作为 政绩 上 报 。 此 外 宋代 
还 规定 : 犯罪 人 如 果 积 极 参与 救灾 且 效 果 卓 著 ， 还 可 以 减轻 刑罚 。 

第 五 ， 广 置 社 仓 、 常 平 仓 和 广 惠 仓 ， 粮 食 归 司 农 寺 统 一 调配 。 社 仓 是 官 督 
民办 的 储备 粮仓 ， 办 事 机 构 设 在 县 一 级 政府 ， 但 具体 在 村 镇 设 仓 ， 粮 食 来 源 于 
百姓 。 设 仓 制 度 本 由 隋 朝 开创 ， 规 定 秋收 时 ， 各 家 根据 人 口 数 量 上 缴 一 定数 额 
粮食 存储 ， 饥 荒 时 再 发 给 百姓 。 后 来 有 的 朝代 用 赋税 方式 强行 征收 ， 如 宋太祖 
于 963 年 下 诏 设 仓 ， 规 定 : 岁 收 二 税 ， 每 石 别 收 一 斗 。 常 平 仓 则 以 平抑 粮 价 为 
宗旨 ， 丰 年 时 买 进 、 匾 年 时 低 价 卖 出 。 公 元 992 年 ， 宋 太宗 在 京 纱 始 设 常平 仓 ， 
到 1006 年 全 国 普遍 设置 。 购 买 粮 食 的 资金 来 源 是 各 地 上 缴 钱 款 : 各 州 按 人 口 多 
少 酌 留 两 三 千 贯 至 一 二 万 贯 为 余 本 ， 每 年 夏秋 谷 贱 时 ， 以 高 于 市 价 三 五 文 的 价 
格 买 进 粮 食 ， 谷 价 高 涨 时 ， 则 减 价 出 时 (但 不 得 低 于 本 钱 ) ; 如果 存 粮 三 年 未 
经 出 朵 ， 即 回 充 粮 康 ， 易 以 新 粮 。 广 惠 仓 是 官办 粮仓 ， 初 设 于 1057 年 ， 存 放 无 
主 之 地 出 产 的 粮食 ， 以 资助 城中 无 以 自 养 的 老 幼 病 残 : 州 府 设 出 纳 两 人 ， 每 年 


O [元 ] 脱 脱 :《 宋 史 ， 列传 》 第 六 十 三 。 
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十 月 按 例 验 视 ， 检 视 有 资格 领取 者 名 录 ， 十 一 月 到 次 年 二 月 ， 每 三 天 发 放 一 次 ， 
每 次 给 米 一 升 ， 儿 童 半 升 。 
第 六 ， 设 置 应 急 避 难 所 ， 如 福田 院 、 居 养 院 、 安 济 坊 、 漏 泽 园 等 ， 安 置 老 弱 
病 残 。 如 1069 年 京师 雪 寒 ， 宋 神宗 下 诏 日 :“ 老 幼 贫 疾 无 依 丐 者 ， 听 于 四 福田 院 
额外 给 钱 收养 ， 至 春 稍 暖 则 止 >。 © 

总 括 看 ， 以 宋朝 为 代表 的 中 国 古 代 自 然 灾害 应 对 实践 表明 ， 中 央 和 地 方 政府 
在 灾害 预防 、 应 对 和 恢复 上 承担 着 主要 责任 ， 通 过 赏赐 、 劝 奖 或 表彰 等 方式 广泛 
纳入 民间 富 户 力量 参与 救灾 减灾 ， 通 过 “以 工 代 赈 ”的 方式 实现 灾民 自救 的 同时 
还 补充 了 军事 力量 、 修 建 了 水 利 等 基本 设施 ， 极 大 地 减轻 了 政府 财政 负担 ， 以 常 
平 仓 平抑 粮食 价格 、 免 除 或 缓 征 税 赋 恢 复 民生 、 放 宽 户 籍 限制 有 组 织 地 移民 救 栗 
等 措施 给 现代 危机 管理 提供 了 许多 有 益 借鉴 。 政 府 及 其 官员 对 灾害 处 置 承担 主要 
责任 ， 救 灾 过 程 中 的 职能 机 构 分 工 ， 政 府 与 乡绅 富 户 之 间 的 合作 等 初步 具有 了 现 
代 公 共和 危机 管理 制度 的 雏形 。 


36.2 ”中 国 现代 公共 危机 管理 制度 建构 


新 中 国 成 立 之 后 ， 政 府 各 部 门 虽 然 没有 明确 规定 对 自然 灾害 等 突 发 事件 承 
担 职 责 ， 但 是 承担 着 实际 的 应 对 责任 ; 在 相当 长 时 间 内 ， 对 各 类 灾害 、 事 故 与 
其 他 突 发 事件 的 应 对 处 置 基 本 延续 了 古代 的 应 急 管 理 做 法 。 但 这 些 做 法 远 远 不 足 
以 应 对 更 严重 的 自然 灾害 和 新 型 的 人 为 灾难 。 以 “1998 年 大 洪水 ”和 “2003 年 
SARS 危机 ”为 开端 ， 经 过 多 年 公共 危机 管理 实践 经 验 与 教训 的 总 结 ， 在 借鉴 发 
达 国 家 公共 危机 管理 制度 优点 基础 上 ， 中 国 初步 建构 起 了 “一 案 三 制 ” 为 内 容 的 
公共 危机 管理 制度 。 

1. 危机 管理 法 律 体系 因 突 发 事件 触发 而 逐步 完善 

中 国 公共 危机 管理 制度 的 建构 之 路 与 危机 管理 法 律 框架 逐渐 专门 化 、 系 统 化 
进程 密切 相关 ， 在 《国家 突 发 公共 事件 总 体 应 急 预 案 》(2006)《 突 发 事件 应 对 法 》 
(2007) 颁布 实施 之 前 ， 自 然 灾 害 、 传 染病 等 突 发 事件 预防 和 应 对 管理 的 法 律 规 
章 多 以 部 门 法 、 单 项 法 形式 呈现 ， 如 《防空 法 》(1996)、《 防 震 减 灾 法 》(1997)、 
《防洪 法 》(1997)、《 国 防 法 》(1997)、《 消 防 法 》(1998)、《 和 森林 法 》(1998)、《 传 


O RE 着 一 七 八 . 食 货 志 》 上 六 。 
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染病 防治 法 》(1998)、《 气 象 法 》(1999)、《 安 全 生产 法 》(2002)、《 突 发 公共 卫 
生 事 件 应 急 条例 》 和 《传染 性 非典 型 肺炎 防治 管理 办 法 》(2003)。 由 于 缺乏 统一 
的 应 急 管理 法 律 ， 使 得 防 灾 减 灾 、 应 急 管 理 呈 单打 独 斗 格 局 ， 不 同 部 门 之 间 危 机 
计 息 沟通 和 信息 共享 机 制 的 缺乏 也 使 得 跨 部 门 协 作 困难 重重 ， 直 接 影响 政府 应 急 
管理 效率 。 

这 一 格局 直到 2005 一 2007 年 才 初 步 有 所 改变 ， 依 照 《 国 务 院 关于 实施 国家 
突 发 公共 事件 总 体 应 急 预 案 的 决定 》《 国 务 院 关于 全 面 加强 应 急 管理 工作 的 意见 》 
(2007) 等 要 求 ， 从 中 央 到 地 方 、 职 能 部 门 到 企业 单位 先后 制定 了 本 级 、 本 单位 
的 突 发 事件 应 急 预 案 。 中 国 公共 危 机 管理 机 构 及 其 分 工 、 应 急 资源 储备 与 调配 、 
危机 准备 和 应 急 响 应 行动 至 此 有 了 统一 的 法 律 规 范 和 操作 指南 ， 意 欲 打破 “各 自 
WEL” 格局。 但 这 一 目标 的 实现 是 艰难 的 ，2008 年 年 初 南方 暴风 雪 、5“' 12 汶川 
大 地 震 成 为 推动 危机 管理 法 律 体系 完善 的 契机 : 如 针对 应 急救 援 物 资 的 调配 使 用 
问题 出 台 的 《抗震 救灾 资金 物资 管理 监督 专项 规定 》 和 《抗震 救灾 款 物 管理 使 用 
违法 违纪 行为 处 分 规定 》 为 以 后 应 对 自然 灾害 调配 应 急 资源 提供 了 准则 ;《 汶 上 
地 震 灾后 恢复 重建 条 例 》 是 中 国 首 个 针对 一 个 地 方 灾 后 重建 制定 的 条 例 , 《防震 
减灾 法 》 出 台 十 年 后 得 到 第 一 次 修订 。 

中 国 公共 危机 管理 法 律 体系 属于 典型 的 各 级 政府 应 急 管理 办 公 室 和 各 级 职能 
部 门 结合 构成 的 “条 块 结合 ”型 体系 ， 以 《国家 突 发 公共 事件 总 体 应 急 预 案 》 与 
《 突 发 事件 应 对 法 》 为 主 , 《安全 生产 法 》《 港 口 法 》《 公 路 法 》《 食 品 安全 法 》《 道 
路 交通 安全 法 》《 矿 山 安全 法 》《 生 产 安 全 事故 报告 和 调查 处 理 条 例 》《 安 全 生产 
应 急 管理 条 例 》《 国 家 安全 生产 事故 灾难 应 急 预 案 ) 《建设 工 程 安全 生产 管理 条 
例 》《 重 特大 事故 信息 报 送 及 处 置 程序 》 为 辅 ， 它 的 建构 和 完善 不 仅 有 助 于 实现 
应 急 管理 制度 化 、 程 序 化 ， 更 重要 的 是 将 政府 行为 纳入 法 治 范畴 ， 既 赋予 其 应 急 
权力 ， 也 要 求 其 接受 法 律 约束 。 

例如 《 突 发 事件 应 对 法 》 授 权 政 府 “ 从 严惩 处 转 积 居 奇 、 哄 抬 物 价 、 制 假 售 
假 ” 等 扰乱 市 场 秩序 行为 的 权力 ,“ 从 严惩 处 哄抢 财物 、 干 扰 破 坏 应 急 处 置 工作 ” 
等 扰乱 社会 秩序 行为 的 权力 ; 此外， 政府 还 可 “依法 采取 强制 隔离 当事人 、 封 锁 
有 关 场 所 和 道路 、 控 制 有 关 区 域 和 设施 ”， 等 等 。 为 了 保护 公民 权利 , 《 突 发 事件 
应 对 法 》 确 立 了 “比例 原则 ”和 “征用 补偿 ”等 制度 ， 有 关 政 府 及 其 部 门 为 应 对 
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件 应 急 处 置 工作 结束 后 ， 应 及 时 返还 。 财 产 被 征用 或 征用 后 毁损 、 灭 失 的， 应 当 
给 予 补偿 。” 特 别 地 , 《全 面 加 强 应 急 管理 工作 的 意见 》 明 确 各 级 领导 对 突 发 事件 


应 急 管 理 负 有 主要 责任 ,“ 对 
法 规 严 格 追 究 责 任 ”。 


乌鲁木齐 7 5 事件 、 金 水 桥 事 件 、 昆 明火 车 站 3 + 1 暴 恐 袭击 案 再 次 推动 中 
危机 管理 体系 的 拓展 , 《中 华人 民 共 和 国 国家 安全 法 》(2015) 《中 华人 民 共 和 


四 
国 反 恐怖 主义 法 》(2015) 先 
突 发 事件 纳入 国家 安全 战略 。 


于 有 失职 、 渎 职 、 玩 忽 职守 等 行为 的 ， 要 依照 法 律 


后 颁布 实施 ， 将 “反恐 怖 主义 ”等 危及 国家 安全 的 


2. 危机 管理 政府 体系 呈 纵 横 结 构 


虽然 应 对 自然 灾害 被 认为 是 政府 机 构 的 天 然 职 能 之 一 ， 但 是 长 期 以 来 中 国 
的 应 急 管理 既 缺 乏 专门 机 构 负 责 指挥 协调 ， 也 没有 统一 的 规范 性 框架 ， 突 发 事 


件 应 急 管 理由 此 显得 极为 松散 ， 呈 现 临时 性 、 非 程序 性 、 权 威 性 不 足 特点 ， 它 


既 难 以 有 效 组 织 跨 部 门 协作 ， 


也 难以 保留 应 急 处 置 经 验 教 训 ， 渐 渐 地 难以 适应 


市 场 化 、 全 球 化 与 城市 化 进程 带 来 的 危机 新 形势 ， 面 对 6 .4 风波 、 下 岗 工人 静 
坐 示威 、 美 国友 炸 中 国 驻 南斯拉夫 大 使 馆 引 发 的 抗议 游行 等 不 同 于 传统 的 突 发 
公共 事件 时 ， 更 是 缺乏 基本 应 对 意识 、 举 措 和 技巧 。 

2003 年 SARS 病毒 袭击 再 添 一 类 复杂 的 公共 突 发 事件 ， 它 从 香港 到 内 地 、 


从 南 向 北 一 路 蔓延 ，2002 年 


12 月 底 到 2003 年 3 月 底 长 达 四 个 月 的 时 间 内 ， 


为 瞒 报 、 误 报 疫 情 行为 的 广泛 存在 ， 使 得 中 央 政 府 无 法 做 出 正确 判断 ， 丧 失 最 佳 
应 对 时 机 ， 以 致 情势 无 可 挽回 ， 数 十 个 国家 将 北京 、 广 州 等 地 划 为 疫 区 ， 中 国政 
府 信用 、 声 誉 、 形 象 被 严重 损害 。 这 场 并 不 算 突如其来 的 公共 卫生 突 发 事件 暴露 


经 济 体制 若干 问题 的 决定 》( 


出 中 国 应 急 管 理 存在 的 根本 缺陷 。 危 机 之 后 , 《中 共 中 央 关 于 完善 社会 主义 市 场 


2003 年 10 H 14 A) 第 一 次 明确 提出 要 “建立 健全 


各 种 预警 和 应 急 机 制 ， 提 高 政府 应 对 突 发 事件 和 风险 的 能 力 ”; 2004 年 全 国人 大 


通过 的 《宪法 修正 案 》 第 二 1 


上 七 条 规定 :“ 中 华人 民 共 和 国 主 席 有 宣布 紧急 状态 


的 权力 ”依照 《关于 增设 国务 院 办 公 厅 国务 院 应 急 管理 办 公 室 的 批复 》(2005)， 


设置 国务 院 应 急 管理 办 公 室 ， 


中 国 应 急 管理 工作 第 一 次 有 了 一 个 专门 负责 机 构 


外 《 突 发 事件 应 对 法 》 进 一 步 明确 规定 : 发 生 特 : 


别 重大 突 发 事件 需 进 入 紧急 状态 的 ， 对 人 民生 命 财产 安全 、 国 家 安全 、 公 共 安全 、 环 境 安 


全 或 社会 秩序 构成 重大 威胁 ， 采 取 该 法 和 其 他 有 关 法 律 、 法 规 、 规 章 规定 的 应 急 处 置 措施 不 能 消除 或 有 效 控制 、 减 轻 其 严重 社会 危害 


需要 进入 紧急 状态 的 ， 由 全 国人 大 常委 会 或 国 


务 院 依照 完 法 和 其 他 有 关 法 律 规定 的 权限 和 程序 决定 。 
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虽然 它 仅 有 信息 汇总 和 综合 协调 职能 ， 其 意义 是 在 此 基础 上 ， 分 类 管理 、 分 级 负 
责 、 条 块 结合 和 属地 为 主 的 危机 管理 体制 逐渐 形成 ， 实 行 行政 领导 负责 制 。 

为 了 应 对 恐怖 主义 、 极 端 主义 等 危机 新 形势 ，2014 年 1 月 国家 安全 委员 会 
E 式 成 立 ， 中 共 中 央 总 书记 、 国 家 主席 、 中 共 中 央 军 委 主 席 习近平 任 主席 。 中 
公共 危机 管理 体系 由 两 个 部 分 构成 ， 各 有 分 工 : 一 个 是 “应 急 管理 办 公 室 为 
建构 的 危机 管理 体系 ”， 着 眼 点 是 国内 自然 灾害 、 安 全 事故 等 突 发 事件 ， 另 一 
是 “国家 安全 委员 会 为 核心 的 危机 管理 体系 ”， 注 重 的 是 政治 、 军 事 、 外 交 、 
土 等 安全 。 相 关 部 门 设置 如 下 : 
(1) 国家 安全 委员 会 :负责 制定 和 实施 国家 安全 战略 ， 划 定 “ 国 家 安全 红 
线 ”， 推 进 国 家 安全 法 治 建设 ， 制 定 国家 安全 方针 政策 ， 统 筹 协调 涉及 国家 安全 
的 重大 事项 和 重大 工作 ， 高 度 关 注 反恐 、 应 对 网 络 安全 和 周全 安全 ， 向 中 央 政 
治 局 和 中 央 政 治 局 常委 负责 ， 由 国防 部 、 外 交 部 、 公 安 部 、 国 家 安全 部 、 武 警 
部 队 、 发 改 委 、 商 务 部 、 交 通 运输 部 、 卫 生 部 、 民 政 部 、 统 战 部 、 中 国人 民 银 
行 、 外 宣 办 、 国 新 办 、 总 参 情报 部 、 总 参 技 侦 部 与 总 政 部 联络 部 构成 。 

(2) 国务 院 应 急 管理 办 公 室 : 负责 突 发 事件 应 急 管理 工作 的 最 高 行政 领导 
机 构 ， 通 过 国务 院 常务 会 议和 相关 突 发 公共 事件 应 急 指挥 机 构 负责 应 急 管 理工 
作 ， 必 要 时 派出 国务 院 工作 小 组 指导 工作 ; 日 常 负责 国务 院 值班 工作 ， 及 时 报 
告 重要 情况 ， 传 达 和 督促 落实 国务 院 领导 同志 指示 ; 组 织 开展 应 急 预 案 体系 建 
设 ， 协 助 国务 院 领 导 同志 做 好 有 关 应 急 处 置 工作 ;办理 安全 生产 、 信 访 以 及 国 
务 院 应 急 管理 方面 的 专题 广电 、 会 务 和 督 查 调研 工作 。 

(3) 国家 安全 生产 监察 总 局 : 负责 监督 管理 从 事 生 产 经 营 活动 的 单位 的 安 
全 生产 。 

(4) 国家 食品 药品 监督 管理 局 :负责 对 食品 、 保 健 品 、 化 妆 品 安全 管理 的 综 
合 监督 和 组 织 协 调 。 
(5) 建设 部 : 负责 建筑 物 的 质量 管理 、 抗 震 设计 等 危机 预防 管理 。 
(6) 国家 气象 局 、 国 家 卫星 气象 卫星 中 心 : 负责 探测 、 预 报 自然 灾害 等 预防 


=] 


H > # H 


(7) 卫生 部 : 负责 重大 疾病 的 预防 与 控制 等 事务 。 
(8) 国家 林业 局 : 负责 全 国 森林 防火 、 防 止 病虫害 等 突 发 事件 预防 。 
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(9) 公安 部 : TT. HLL AAAI. SORES. 

(10) 交通 部 ;负责 水 上 交通 安全 监督 等 事务 。 

(11) 地 震 局 : 制定 防震 减灾 等 政策 、 统 一 管理 全 国 监测 预报 工作 等 事务 。 

(12) 水 利 部 : 负责 水 利 设施 的 安全 管理 工作 。 

(13) 民政 部 ， 组织、 协调 救灾 行动 ， 组 织 调配 应 急 资 源 物质 ， 包 括 志愿 者 
管理 、 红 十 字 会 等 社会 组 织 管理 等 工作 。 

各 职能 部 门 在 以 往 危 机 管理 中 更 注重 的 是 应 急 处 置 环节 ， 对 事前 预防 、 监 
测 预警 并 不 太 重 视 ， 战 略 性 、 全 局 性 和 主动 性 非常 欠缺 《国民 经 济 和 社会 发 展 
第 十 一 个 五 年 规划 纲要 》(2007)、《“ 十 一 五 ”期 间 国家 突 发 公共 事件 应 急 体系 
建设 规划 》 以 及 《安全 生产 “十 一 五 ”规划 入 《 国 家 综合 减灾 “十 一 五 ”规划 六 
《国家 防震 减灾 规划 〈2006 一 2020 年 )》《 全 国 山 洪灾 害 防 治 规划 人 《地 质 灾害 
治 规划 六 《 全 国 森林 防火 中 长 期 发 展 规划 入 《气象 防 灾 减 灾 规 划 信 《三 峡 地 
地 质 灾害 防治 规划 人 《七 大 流域 防洪 规划 》 等 总 体 规 划 和 专项 规划 ， 首 次 从 
各 和 全 局 角度 把 应 急 管理 同 经 济 社会 发 展 结合 ， 将 “公共 安全 ”纳入 国家 发 
战略 框架 ， 推 动 危机 管理 从 “被 动 响应 ”到 “主动 保障 ”转变 ， 从 “多 头 负 
各 自 为 政 ” 格 局 转变 为 “统一 指挥 、 综 合 协调 ”的 跨 部 门 、 跨 地 区 、 跨 领 
协作 格局 〈 见 图 3-2). 
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3. 危机 管理 运行 实行 分 级 响应 、 属 地 管理 

中 央 政府 和 地 方 各 级 政府 均 承担 危机 管理 职能 ， 实 行 分 级 响应 、 属 地 管理 为 
主 原则 ， 根 据 危 机 事态 性 质 、 严 重 程度 、 可 控 性 和 影响 范围 等 因素 确定 参与 应 急 
响应 行动 的 部 门 、 专 家 和 社会 组 织 ， 实 行 行政 首长 负责 的 危机 决策 机 制 。 危 机 发 
生 后 ， 由 各 级 政府 、 各 部 门 行政 首长 研判 ， 只 有 当 事 态 严 重 程度 超出 本 行政 级 别 
的 控制 能 力 、 管 辖 范围 时 ， 才 向 上 一 级 行政 机 关 或 上 一 级 主管 部 门 报告 ， 由 上 级 
行政 首长 研判 决策 (参见 图 3-2). 

它 包括 : 

CD) 突 发 公共 事件 信息 通报 机 制 ， 遵 循 早 发 现 、 早 报告 、 早 预警 原则 。 蓝 色 
和 黄色 预警 级 别 的 危机 由 所 在 地 区 和 部 门 自行 处 置 ， 红 色 与 橙色 预警 级 别 的 突 发 
事件 发 生 后 则 必须 立即 向 上 一 级 地 区 和 部 门 报告 ， 最 迟 不 得 超过 4 小 时 ， 同 时 还 
要 通报 给 相关 地 区 与 部 门 、 第 一 时 间 向 社会 公布 ， 便 于 相关 机 构 、 社 会 组 织 和 民 
众 采取 应 急行 动 ， 对 迟 报 、 谎 报 、 瞒 报 和 漏 报 重要 情况 者 要 追究 责任 。 

(2) 应 急 资 源 储备 与 调配 机 制 ， 各 相关 部 门 根据 应 急 预 案 ， 准 备 应 急 响应 行 
动 所 需 的 人 力 、 物 力 、 财 力 、 交 通 运输 、 医 疗 卫生 、 治 安保 障 、 通 信保 障 、 搜 救 
设备 等 ， 一 旦 危机 发 生 ， 根 据 危 机 信息 监督 和 管理 应 急 资 源 的 使 用 。 

G) 公众 参与 机 制 ， 强 调 “ 防 灾 减 灾 ， 人 人 有 责 ” 由 政府 机 构 出 资 ， 对 民 
众 普 及 突 发 事件 知识 和 避 险 措施 、 定 期 组 织 民 众 做 危机 演练 ， 增 强 民 众 自救 与 互 
助 能 力 。 

4. 中 国 公 共 危 机 管理 制度 可 待 优 化 之 处 

总 结 十 多 年 来 公共 危机 管理 制度 的 研究 ， 共 同 结论 包括 : (1) 工作 重心 应 当 
“应 急 响 应 ”转向 “常态 管理 ”， oe 转向 “主动 预防 ” 为 此 需要 

善 危机 信息 系统 、 预 警 系统 、 应 急 资 源 调配 机 制 、 危 机 回复 力 机 制 等 ; (2) 改 
i “运动 式 ” 或 “动员 式 ” 危 机 管理 手段 ， 以 “法 律 规范 ”替代 “行政 命令 ”， 
真正 让 危机 管理 机 构 按照 法 律 定 职责 权限 配置 履 职 ， 真 正 让 各 类 企业 、 社 会 组 织 
依照 法 定 权利 和 义务 参与 危机 管理 准备 、 应 急 演 练 、 应 急 响 应 行动 ; (3) 将 危机 
管理 职责 从 分 散在 各 职能 部 门 转 为 集中 由 一 个 机 构 专门 负责 ， 应 急 管 理 办 公 室 就 
是 相应 成 果 ; (4) 适应 国际 局 势 变化 将 关注 对 象 从 传统 政治 性 危机 事件 转 为 经 
济 、 社 会 性 公共 突 发 事件 ， 相 应 地 ， 以 此 为 基石 建构 的 危机 管理 体制 和 运行 机 制 
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应 当 具 有 一 定 的 调适 性 ， 既 可 满足 经 济 社会 突 发 事件 需要 ， 也 可 以 经 过 调整 应 用 
于 反恐 怖 袭击 、 维 护 国 家 安全 等 。 

从 制度 建构 看 ，2003 年 至 今 ， 无 论 是 应 急 预 案 、 法 律 体系 、 管 理 体制 还 是 
运行 机 制 ， 其 形式 已 经 比较 健全 ， 但 从 制度 运行 实践 看 ， 依 旧 偏 重 于 应 急 处 置 ， 
危机 预防 、 危 机 预警 、 危 机 恢复 等 方面 依旧 薄弱 ; 公共 卫生 、 民 生 、 消 防 、 街 道 
等 机 构 在 公众 危机 教育 方面 做 了 一 些 工作 ， 但 是 多 数 停留 在 宣传 品 的 发 放 方 面 ， 
媒体 播放 公益 广告 、 突 发 事件 应 对 纪录 片 的 频次 较 低 ， 应 急 演 练 更 多 时 候 是 专业 
部 门 的 小 范围 演习 ， 多 数 普通 公众 面 对 潜在 的 危险 或 突 发 事件 时 ， 依 旧 不 知道 该 
怎么 做 ， 比 如 11* 15 上 海 静安 区 高 层 大 火 发 生 后 ， 许 多 住户 试图 向 楼 顶 逃 跑 结 
RRA: 重大 突 发 事件 来 临 之 前 ， 信 息 瞒 报 现象 突出 〈 见 专栏 3-2) ; 不 出 事 则 
已 ， 一 出 事 就 大 张 旗 鼓 地 开展 “运动 式 ” 检 查 与 整顿 ， 说 明 各 级 地 方 政 府 和 相关 
机 构 负 责 人 的 责任 感 和 危机 感 依 旧 欠缺 ; 危机 信息 共享 机 制 远 未 建构 完成 ， 卫 生 
医疗 、 工 商 、 统 计 、 公 安 、 气 象 、 国 土 、 民 政 等 机 构 有 完善 的 数据 系统 ， 相 当 一 
部 分 是 重合 的 基础 数据 ， 不 能 有 效 共 享 导致 了 巨大 资源 浪费 ， 也 影响 了 应 急 响应 
决策 质量 和 应 急 资 源 调配 效率 ， 全 国 性 “应 急 联动 指挥 系统 ”或 “应 急 联 动 中 
心 ” 及 危机 信息 系统 建设 吸 待 建设 。 

专栏 3-2 ”山西 长 治 茶 胺 泄漏 事故 

2012 年 12 月 31 日 ,山西 长 治 潞 安 天 背 煤 化 工 集 团 发 生 苯胺 泄漏 事故 ，8.68 
吨 菜 胺 排 入 浊 漳 河 。 山 西 28 个 村 、2 万 多 人 受 影响 ， 污 染 远 及 河北 、 河 南 ， 并 

致 河北 邯 间 大 面积 停 水 。 但 直到 一 周 之 后 ，2013 年 1 月 5 日 下 午 ， 长 治 市 才 向 
下 游 的 河北 、 河 南方 面 通报 有 关 情 况 ， 延 误 了 下 游 两 省 相关 部 门 采取 应 对 措施 。 
面 对 媒 体质 颖 时， 该 县 领导 说 辞 左 腾 右 挪 ， 回 应 内 容 “ 零 信 息 ”“ 负 信息 ”， 无 针 
对 性 、 实 质 内 容 ，“ 顾 左右 而 言 他 ”。 

但 上 述 可 待 优化 之 处 不 可 能 一 夕 之 间 得 到 修正 ， 中 国 公共 危机 管理 体制 的 调 
整 与 行政 管理 体制 改革 息息相关 。 从 框架 看 ， 危 机 管理 法 律 体系 、 危 机 管理 机 构 
和 运行 机 制 都 已 经 比较 健全 ， 但 似乎 总 欠缺 点 什么 ， 比 如 危机 信息 通报 机 制 、 公 


众 教育 、 应 急 响 应 机 构 协 同 演练 ， 规 定 是 一 回 事 ， 实 际 情况 又 是 另 一 件 事 ， 一 个 
直接 原因 是 全 国 应 急 管理 办 公 室 缺 乏 指挥 决策 权力 ， 有 权威 且 权 力 集中 的 国家 安 
全 委员 会 重点 却 不 在 国内 危机 管理 。 
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与 美国 的 “ 强 总 统一 大 协调 ” 俄罗斯 以 “大 总 统 + 联 邦 安全 会 议 ”实现 
“大 安全 ” 日 本 以 内 阁 首 相 为 最 高 指挥 官 一 内 阁 官 房 协调 等 公共 危机 管理 体制 相 
比 ， 中 国 的 “全 国 应 急 管理 办 公 室 ” 主 要 负责 信息 汇集 和 协调 工作 ， 没 有 实际 决 
策 与 指挥 权力 ， 对 各 级 地 方 应 急 预 案 制定 、 演 练 和 修订 不 足 的 机 构 也 没有 处 罚 权 
Fi; 它 也 缺乏 德国 deNIS 那样 的 危机 信息 预防 系统 ， 能 够 全 局 掌握 某 一 突 发 事 
件 整体 情势 和 应 对 面 对 问 题 ， 对 社会 组 织 和 志愿 者 管理 也 比较 粗放 ， 缺 乏 日 常 定 
期 训练 培训 ， 政 府 对 如 何 更 好 地 将 社会 组 织 纳入 危机 管理 之 中 似乎 也 缺乏 操作 指 
南 ;媒体 报道 在 危机 应 急 管理 之 中 能 发 挥 关 键 作 用 ， 我 们 可 以 从 危机 应 对 中 发 现 
可 歌 可 泣 的 事迹 ， 但 是 鲜 少 能 够 从 媒体 报道 中 获知 危机 管理 领域 内 的 成 功 典范 ， 
也 缺乏 专门 宣传 突 发 事件 、 和 危机 类 型 基本 常识 、 应 急 措施 等 的 栏目 ， 一 些 地 方 某 
一 类 突 发 事件 的 成 功 应 对 经 验 也 因此 无 法 有 效 推广 到 其 他 地 区 ; 政府 和 公众 层面 
对 “安全 ”和 “危机 准备 ”依然 抱 着 比较 淡漠 甚至 麻木 的 心态 。 

“公共 安全 ”已 经 成 为 现代 社会 一 种 基本 的 公共 物品 和 公共 服务 ， 维 护 公 
安全 、 对 突 发 事件 做 正确 应 急 响应 是 现代 政府 职能 的 应 有 之 义 ， 公 共 危 机 管理 领 
域 出 现 的 问题 在 某 种 程度 上 是 政府 管理 问题 的 集中 体现 。 评 价 一 个 政府 管理 能 力 
不 仅 要 看 它 在 社会 正常 情况 下 的 表现 ， 更 要 看 它 面 对 各 类 突 发 公共 事件 的 态度 、 
应 急 管理 能 力 及 其 展现 的 价值 理念 〈 见 专栏 3-3)。 

专栏 3-3 ”紫金 矿业 污染 事件 

2010 年 7 月 3 日 ， 福建 上 杭 、 永 定 一 带 ， 大 雨 不 止 ， 汀 江水 位 猛 涨 。 当 地 
见 惯 了 暴雨 洪水 的 居民 对 此 并 不 意外 。 但 这 一 次 有 所 不 同 ， 因 为 等 待 他 们 的 是 一 
场 意 想不到 的 灾难 。 洪 峰 过 后 ， 从 汀 江上 游 上 都 镇 开始 ， 大 面积 鱼 类 死亡 ， 两 天 
之 内 蔓延 到 中 都 镇 、 下 都 镇 以 及 更 下 游 的 洪山 镇 。 事 故 原因 是 7 月 3 日 15 点 50 
分 ， 紫 金 矿业 集团 的 紫金 山 铜 矿 湿 法 厂 污 水 池水 位 异常 下 降 ， 池 内 酸性 含 铜 污水 
出 现 渗 漏 ( 约 9 100 立方 米 )， 部 分 通过 地 下 排水 排 洪 涵洞 进入 洒 江 ， 造 成 水 质 
污染 ， 严 重 违反 了 《 突 发 事件 应 对 法 》 第 23 条 规定 : Fh, CHHLH HY 
燃 易 爆 物品 、 危 险 化 学 品 、 放 射 性 物品 等 危险 物品 的 生产 、 经 营 、 储 运 、 使 用 单 
位 ， 应 当 制 定 具 体 应 急 预 案 ， 并 对 生产 经 营 场所 、 有 危险 物品 的 建筑 物 、 构 筑 物 
及 周边 环境 开展 隐患 排查 ， 及 时 采取 措施 消除 隐患 ， 防 止 发 生 突 发 事件 。 

虽然 当地 政府 按照 6 元 / 斤 的 价格 收购 了 死 鱼 ( 以 便 统一 做 无 害 化 处 理 )， 渔 
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具 也 由 政府 回收 消毒 ， 这 些 措施 在 一 定 程度 上 减少 了 渔民 们 的 经 济 损失 ， 但 是 渔 
民 们 对 当地 政府 对 该 事件 所 持 的 淡漠 态度 倍 感 失望 。7 月 3 日 事件 发 生 ，7 月 12 
日 上 杭 县 政府 才 正 式 通报 这 一 事故 。 渔 民 张 X 民 说 :“ 死 鱼 发 生 了 之 后 ， 当 天 就 
有 不 少 渔民 到 政府 反映 情况 ， 但 直到 一 星期 之 后 ， 政 府 才 派 人 下 来 考察 。 辛 辛苦 
著 养 的 鱼 ， 全 都 死 光 了 ， 我 们 也 不 知道 为 什么 ,这么 长 的 时 间 ， 政 府 干什么 去 
了 ? ”这 一 延误 违背 了 《 突 发 事件 应 对 法 》 第 7 条 和 第 53 条 的 规定 。 第 7 条 规定 : 
突 发 事件 发 生 后 ， 发 生地 县 级 人 民政 府 应 当 立 即 采取 措施 控制 事态 发 展 ， 组 织 开 
展 应 急救 援 和 处 置 工作 ， 并 立即 向 上 一 级 人 民政 府 报告 ， 必 要 时 可 以 越级 上 报 。 
突 发 事件 发 生地 县 级 人 民政 府 不 能 消除 或 者 不 能 有 效 控制 突 发 事件 引起 的 严重 社 
会 危害 的 ， 应 当 及 时 向 上 级 人 民政 府 报告 。 第 53 条 规定 : 履行 统一 领导 职责 或 
者 组 织 处 置 突 发 事件 的 人 民政 府 ， 应 当 按照 有 关 规 定 统一 、 准 确 、 及 时 发 布 有 关 
突 发 事件 事态 发 展 和 应 急 处 置 工作 的 信息 。 

针对 外 界 “为 什么 9 天 后 才 通 报 ” 事 故 的 质疑 ， 紫 金 矿业 总 裁 罗 XX 对 记 
者 表示 : 一 开始 以 为 这 只 是 个 小 问题 、 小 事故 ， 把 事情 想 简单 了 ， 最 后 发 现 是 大 
问题 时 ， 已 经 来 不 及 了 。 紫 金 矿业 证 券 部 总 经 理 赵 XX 则 表示 :“ 事 情 刚 发 生 
时 , (我 们 ) 对 事件 的 原因 要 尽快 有 一 个 判断 ， 这 个 判断 明确 以 后 再 传达 给 相关 
群众 ， 才 不 会 引起 臣 慌 。” 而 《国家 突 发 公共 事件 总 体 应 和 急 预 案 》" 信 息 报告 ” 规 
定 : 特别 重大 或 者 重大 突 发 公共 事件 发 生 后 ， 各 地 区 、 各 部 门 要 立即 报告 ， 最 迟 
不 得 超过 4 小 时 ， 同 时 通报 有 关 地 区 和 部 门 ;《 突 发 事件 应 对 规定 》 第 39 条 规定 : 
地 方 各 级 人 民政 府 应 当 按照 国家 有 关 规 定向 上 级 人 民政 府 报 送 突 发 事件 信息 …… 
有 关 单 位 和 人 员 报 送 、 报 告 突 发 事件 信息 ， 应 当做 到 及 时 、 客 观 、 真 实 ， 不 得 迟 
报 、 谎 报 、 眶 报 、 漏 报 。 
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第 4 音 跨越 应 急 规范 与 官僚 规范 差距 
一 一 行为 维度 的 公共 危机 管理 


伴随 大 部 分 自然 灾害 危机 、 重 大 社会 突 发 事件 和 安全 生产 事故 而 来 的 是 各 种 


难以 预计 、 令 人 难以 理解 的 问题 ， 给 应 急 处 置 机 构 带 来 沉重 的 负担 ， 来 自 个 体 、 
家 庭 和 私人 组 织 的 广泛 参与 有 助 于 克服 混乱 无 措 ， 但 是 从 各 国 应 急 管理 实践 看 ， 
这 样 程度 的 社会 参与 是 远 远 不 够 的 ， 人 们 只 好 将 希望 寄托 于 政府 等 其 他 公共 部 门 
提供 更 多 支持 ， 毕 况 政 府 是 唯一 拥有 各 种 应 急 资源 、 具 有 权威 性 、 能 够 采取 有 效 


行动 应 对 危机 情形 的 机 构 。 


前 文 有 关 制 度 维度 的 公共 危机 管理 分 析 表 明 ， 相 对 完善 的 危机 管理 体制 、 
行 机 制 和 法 律 体系 既 可 以 在 事前 引导 官方 机 构 做 好 危机 准备 工作 、 储 备 好 应 急 资 
源 ， 也 可 以 引导 事件 发 生 后 各 参与 机 构 在 自身 职责 、 权 利和 义务 范围 内 按照 应 
预案 规定 的 程序 与 步骤 采取 行动 ， 并 确定 了 危机 管理 应 该 达到 的 最 基本 目标 ; 


还 把 不 同 层级 政府 、 公 共 冲 


因此 ， 政 府 危 机 管理 指挥 系统 能 够 充分 有 效 地 使 用 应 急 资源 。 
从 理论 上 看 ， 政 府 面 对 任 何 突 发 事件 都 可 以 依赖 这 一 套 机 制 做 出 制式 反应 ， 
所 有 参与 机 构 特别 是 定期 进行 突 发 事件 演练 的 机 构 更 是 会 自动 自发 地 按照 标准 运 
作 程 序 履行 自身 职责 ， 从 而 实现 及 时 、 有 效 而 成 功 的 危机 管理 。 然 而 ， 事 实 并 非 
如 此 。 和 危机 信息 眶 报 、 延 报 、 误 报 现象 ， 危 机 准备 不 足 、 误 判 情势 等 现象 的 存 
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wX A 


ot àr 


了 门 、 企 业 和 社会 组 织 的 行动 联系 在 一 起 做 战略 考虑 。 


在 ， 加 上 事件 本 身 的 复杂 性 却 让 政府 等 危机 管理 部 门 难以 按照 预期 计划 迅速 行 
动 ， 如 天 津 新 港 特大 爆炸 事故 、 上 海外 滩 踩 踏 事故 、 河 北 邢台 七 家 村 水 渡 事 件 ; 
在 有 的 危机 情境 中 ， 政 府 能 够 快速 动员 调配 应 急 物 资 ， 但 却 无 法 正确 有 效 地 把 物 
资 发 放 到 真正 需要 的 人 手中 ， 更 有 甚 者 还 出 现 非法 挪用 截流 应 急 物 资 等 行为 ， 有 
时 因为 决策 者 对 危机 信息 的 误 判 ， 而 导致 政府 应 急行 动 完全 失败 。 


简 言 之 ， 政 府 应 急 响 应 实际 结果 可 能 与 应 急 预 案 、 运 行 机 制 的 制度 性 建构 


完全 背离 。 无 论 是 由 突 发 事件 本 身 复杂 程度 所 决定 ， 还 是 危机 管理 制度 建构 的 原 


B48 ”跨越 应 急 规范 与 官僚 规范 差距 
一 一 行为 维度 的 公共 危机 管理 


央 ， 其 实 它 都 与 危机 情境 中 “人 的 行为 ”有 关 ,“ 人 的 行为 ”或 “一 群 人 的 行为 ” 
是 危机 管理 过 程 中 最 难以 预测 的 变量 。 制 度 建构 同时 也 是 行为 规范 、 期 望 和 价值 
的 创建 过 程 ,“ 规 范 (norm)” 意 味 着 某 种 标准 ， 日 常生 活 中 人 们 依靠 各 种 规范 来 
决定 自身 行动 和 与 其 他 社会 主体 之 间 的 关系 ， 规 范 有 助 于 人 们 区 分 可 以 接受 和 不 
可 以 接受 的 行为 。 政 府 行为 同样 需要 规范 指引 ， 特 别 是 突 发 事件 应 急 响 应 行为 ， 
一 套 法 定 行为 规范 可 帮助 各 个 应 急 管理 机 构 采 取 稳 定 、 持 续 、 有 序 与 可 预期 的 救 
助 行动 。 但 是 在 突 发 事件 情势 中 ， 常 规 化 的 行为 模式 被 中 断 ， 人 们 可 能 会 发 展 出 
新 的 规范 和 行为 模式 作为 行动 指南 。 但 问题 在 于 ， 新 的 规范 更 多 时 候 是 一 种 权宜 
之 计 ， 和 危机 中 集体 行为 造就 的 应 急 规范 (emergency norms) 可 能 会 与 此 前 形成 的 
政府 规章 法 律 或 官僚 规范 (bureauacratic norm) 存在 差距 ， 甚 至 会 发 生 冲 突 ， 并 
直接 影响 应 急 管理 成 效 。 


4.1 政府 应 急行 为 演化 发 展 出 官僚 规范 


忌 管 中 国 古 代 很 早 就 有 官府 组 织 救 灾 赈 灾 的 实践 ， 但 确实 无 法 确定 政府 介 
入 自然 灾害 应 急 管 理 的 具体 时 间 ， 其 他 国家 同样 如 此 。 比 如 ， 美 国 在 独立 建国 之 
前 ， 就 存在 公共 组 织 对 灾难 受害 者 提供 帮助 的 先例 ， 如 1755 年 波士顿 地 震 发 生 
后 ， 当 地 官员 为 受灾 居民 提供 基本 生活 物资 并 帮助 他 们 修缮 房屋 等 。Popkin 由 此 
认为 ， 赈 灾 行 动 自古 以 来 就 是 地 方 政府 的 责任 ， 地 方 政府 在 履行 这 一 职责 时 可 以 
得 到 私人 企业 、 社 会 组 织 、 红 十 字 会 和 教会 的 支持 ， 不 过 基本 不 能 对 上 一 级 政府 
特别 是 联邦 政府 有 所 期 待 。@ 但 是 ， 随 着 油井 泄漏 、 有 毒 废物 、 和 危险 化 学 品 泄漏 、 
化 工厂 爆炸 、 加 怖 袭击 等 新 型 突 发 事件 在 近年 来 呈 增 多 趋势 ， 公 众 对 政府 参与 突 
发 事件 应 急 管理 的 期 待 显著 上 升 ， 地 方 政 府 虽 然 依 旧 被 赋予 处 置 大 部 分 突 发 事件 
的 职责 ， 但 是 在 必要 情况 下 中 央 政 府 也 会 预先 采取 “ 自 上 而 下 ”的 危机 干预 行 
动 。 政 府 应 急行 为 的 这 一 演化 过 程 是 如 何 发 生 的 呢 ? 政 府 应 急行 为 规范 是 如 何 建 
构 的 呢 ? 下 面 以 美国 为 例 说 明 。 


@ Popkin, Roy S. The History and Politics of Disaster Management in the United States, in Nothing to Fear, ed. Andrew Kirby[M].Tucson: University 
of Azizona Press, 1990: 101-129. 
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多 维度 透视 公共 危机 管理 


Public Crisis Management Based On Multi-perspectives 


41.1 政府 应 急行 为 演化 与 政府 应 急 体系 


理论 上 当地 方 政府 应 急 资 源 不 足 时 可 以 向 上 一 级 政府 请 求 支 援 ， 但 在 
Stratton 看 来 ， 大 多 数 美国 州 政府 都 财政 力量 有 限 且 装备 不 良 ， 既 无 能 力也 无 意 
愿 介入 ， 突 发 事件 应 急救 援 甚至 都 不 会 被 列 为 州 政府 的 主要 职能 。Q@ 联邦 政府 在 
早期 应 急行 动 中 同样 作用 有 限 ， 它 在 1803 年 才 得 到 国会 《火灾 法 案 》) 授权 介 
入 新 罕 布什 尔 州 朴 次 茅 斯 大 火灾 救援 。2 此 后 一 直到 1947 年 ， 联 邦 政府 一 共 参 与 
了 128 次 灾难 援助 ， 每 一 次 都 需 先 通过 一 项 专门 法 律 ， 用 来 作为 处 置 特殊 情况 的 
法 律 依据 。 可 以 推断 ， 美 国政 府 机 构 并 没有 确立 一 个 总 体 程序 来 处 置 不 同 地 区 的 
不 同类 型 灾难 ， 联 邦 政 府 是 否 给 地 方 政府 提供 援助 同样 是 不 确定 的 ， 即 使 它 参与 
救援 但 也 并 不 与 其 他 机 构 合 作 。 相 当 长 时 间 内 ， 联 邦 政府 介入 突 发 事件 既 没有 政 
策 规定 也 没有 行动 指南 ， 其 反应 更 多 具有 的 是 “碎片 化 ”特征 ， 强 调 具体 问题 具 
体 对 待 ， 而 且 ， 基 本 是 来 自 灾害 所 在 州 的 国会 议员 推动 发 起 的 。 

从 各 国政 府 参与 应 急 管理 的 范围 看 ， 早 期 基本 都 着 眼 于 自然 灾害 ， 比 如 中 国 
在 2000 年 之 前 、 美 国 在 1950 年 之 前 ， 政 府 只 针对 那些 严重 灾难 提供 事后 救济 。 
但 随 着 时 间 推 移 ， 政 府 逐 渐 制 定 一 些 预防 措施 ， 比 如 日 本 的 《关于 防止 滑坡 灾害 
的 法 律 》 中 国 的 《传染 病 防治 法 》、 美 国 《 食 品 控制 法 》 案 等 。 这 些 法 案 赋 予 政 
府 机 构 融 资 、 修 建 、 储 存 各 种 各 样 的 应 急救 援 物资 ， 为 突 发 事件 或 灾害 初步 提供 
了 一 个 结构 性 解决 方案 ， 其 重心 是 修筑 “物理 屏障 (physical barriers)” © 隔绝 危 
机 影响 、 控 制 危 机 蔓延 ， 很 少 考虑 到 鼓励 民众 、 社 区 或 相关 组 织 在 危机 来 临 前 就 
采取 预防 性 措施 。 
美国 对 自然 灾害 等 突 发 事件 管理 在 20 世纪 50 年代 之 后 取得 了 长 足 发 展 ， 
这 主要 归结 于 行政 权力 在 1930 年 大 危机 和 “二 战 ” 中 得 到 前 所 未 有 的 扩张 ， 政 
府 对 多 种 多 样 的 国内 事务 开始 承担 责任 ， 特 别 是 联邦 政府 被 授权 采取 行动 帮助 
成 千 上 万 的 个 体 、 家 庭 和 企业 从 经 济 衰退 中 恢复 元 气 。 在 这 个 大 趋势 中 ， 国 会 
也 通过 一 些 具 体 法 案 帮 助 工 商业 和 公用 事业 机 构 获得 重建 贷款 。 趁 着 这 一 东风 ， 


@ Stratton, Ruth M. Disaster Relief[M]. Lanham, MD: University Press of America. 1989. 

@ National Emergency Management Association. A Selective History of Emergency management[EB/OL]. [2016-10-21]. http:/www.norman. Noaa .gov/ 
NSWW2008/Ashwood pdf. 

图 Schneider, Saundra K. Dealing with Disaster: Public Management in Crisis Situations[M]. 2nd ed. New York: M.E Sharper, Inc., 2011: 19. 
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1950 年 国会 通过 《减灾 和 紧急 援助 法 案 》(The Disaster Relief Act of 1950), FE 
在 必要 情况 下 联邦 资源 应 当 补 充 州 政府 和 地 方 政 府 ， 地 方 政 府 申 请 联邦 政府 援助 
应 当 遵 循 一 个 标准 程序 。 紧 随 其 后 ， 国 会 又 通过 了 一 系列 条 款 ， 确 立 了 不 同 联邦 
机 构 的 应 急救 援 职能 和 政府 之 间 的 合作 规范 。 从 此 联邦 政府 参与 地 方 应 急救 援 成 
为 一 个 稳定 的 制度 化 设计 , 《1950 年 减灾 法 案 》 成 为 美国 首 个 国家 层面 的 应 急救 
援 总 体 政 策 ， 政 府 应 急救 援 框架 自 此 确立 ， 其 具体 条 款 对 该 政策 领域 内 所 有 随后 
的 政府 行动 产生 了 深远 影响 。 

20 世纪 50 年代 到 80 年 代 ， 美 国 国会 又 通过 了 一 系列 法 律 拓展 联邦 政府 
对 突 发 事件 的 责任 范围 ， 不 仅 覆 盖 人 口 规模 更 大 ， 应 急救 援 种 类 也 更 多 样 ， 不 
仅 包括 提供 基本 生活 物品 ， 还 包括 提供 临时 住宅 、 避 难 所 、 法 律 服务 、 失 业 保 
险 、 小 企业 贷款 ， 等 等 ， 政 府 应 对 危机 方法 重心 从 早期 “结构 化 控制 (structural 
control)” 逐 渐 向 “ 非 结构 化 措施 (nonstructural measures)” mM, HR A EÑ 
过 区 域 划分 法 令 、 建 筑 法 规 、 土 地 用 途 规划 等 方式 让 人 们 离开 危险 或 高 风险 区 域 
的 做 法 ， 取 代 加 固 建 筑 物 的 做 法 。20 世纪 60 年 代 政 策 要 求 居 民 在 选择 居住 地 点 
和 房屋 时 承担 更 多 的 责任 ， 使 得 “ 非 结 构 化 政策 要 素 ” 比 “结构 化 改善 ” 变 得 
更 加 突出 。? 这 一 变化 被 《1974 年 减灾 法 案 修正 案 》 进 一 步 固 化 ， 政 府 试图 减 组 
和 危机 冲击 的 思路 逐步 取代 简单 的 应 急 管理 ， 它 明确 要 求 地 方 、 州 和 联邦 政府 根据 
未 来 可 能 发 生 的 危机 制定 战略 ， 强 调 以 “多 边 机 制 (multihazard approach)” X 
管理 危机 。 这 意味 着 ， 以 往 那 种 针对 不 同类 型 特定 突 发 事件 制定 不 同 管理 策略 的 
思路 发 生 了 改变 ， 能 够 处 理 自然 灾害 或 人 为 因素 所 致 突 发 事件 成 为 政府 努力 的 
新 方向 。 到 70 年 代 末 期 ， 美 国政 府 又 发 展 出 一 套 相 对 综合 性 的 公共 危机 援助 项 
， 但 是 因为 具体 责任 被 分 散 到 了 不 同 机 构 和 部 门 ， 缺 乏 协 调 、 各 自 为 政 、 无 
人 负责 或 机 构 轮流 负责 的 危机 管理 局 面 引发 了 广泛 批评 ® 一 个 更 有 组 织 性 、 更 
连贯 的 应 急 管理 过 程 得 到 普遍 支持 。31978 年 卡特 政府 发 布 3 号 组 织 再 造 计划 
(Reorganization Plan No.3)， 着 眼 调整 政府 危机 管理 项 目的 结构 、 管 理 和 运行 ， 
进而 创造 出 一 个 全 新 政府 机 构 ， 这 就 是 著名 的 FEMA。 它 被 赋予 了 三 项 主要 职 
责 : 动员 联邦 政府 资源 、 协 调 各 级 政府 行动 与 管理 公私 部 门 应 急行 动 。 美 国 历史 


@ Schneider, Saundra K. Dealing with Disaster: Public Management in Crisis Situations[M]. 2nd ed. New York: M.E Sharper, Inc., 2011: 20. 

@® Popkin, Roy S. The History and Politics of Disaster Management in the United States, in Nothing to Fear, ed. Andrew Kirby[M].Tucson: University 
of Azizona Press, 1990: 101-129. 

@ Stratton, Ruth M. Disaster Relief[M]. Lanham, MD: University Press of America. 1989. 
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上 第 一 次 将 国家 层面 的 应 急 管理 职能 集中 由 一 个 政府 机 构 来 行使 。 

1988 年 国会 通过 《罗伯特 斯坦福 减灾 与 应 急救 援 法 案 》 进 一 步 理 顺 了 政 
策 之 间 的 关系 ， 重 新 界定 了 “ 突 发 事件 ”情势 以 及 公共 部 门 在 其 中 的 责任 和 义 
务 ， 更 加 强调 “缓和 (mitigation)” 与 “准备 (prepareness)” 的 重要 性 。 更 重 
要 的 是 ,《 斯 坦 福 法 案 》 确 定 了 一 个 有 关 政 府 介入 干预 危机 时 机 与 方式 的 过 程 指 
南 ， 还 详细 规定 了 应 急 响应 责任 从 地 方 政 府 一 州 政府 一 联邦 政府 的 转移 过 程 。? 
后 十 年 期 间 没 有 什么 大 的 变化 ， 因 应 对 Hugo 飓风 不 力 遭 到 严重 社会 批评 后 ， 
FEMA 制定 了 《1992 年 联邦 响应 计划 》， 为 联邦 政府 26 个 机 构 与 红 十 字 会 的 协 
同行 动 提供 了 明确 的 行动 指南 与 指令 ， 清 晰 界定 了 不 同 机 构 之 间 的 职能 与 责任 ， 
将 各 种 应 急 援 助 做 了 相应 归 类 ， 并 指定 了 不 同 突 发 事件 领域 的 负责 机 构 ， 联 邦 政 
府 高 效 快 速 调 配 应 急 资源 的 步 又 与 过 程 也 得 到 详细 说 明 。 

2001 年 “9' 11” 事 件 再 次 开启 了 美国 国家 应 急 体 系 焦 点 、 结 构 及 其 成 效 的 
讨论 。2 尽管 FEMA 为 核心 的 应 急 体系 应 对 还 算得 当 ， 但 新 的 危机 情势 凸现 出 政 
府 间 的 协调 与 沟通 缺陷 ， 公 众 普遍 担忧 这 个 国家 没有 做 好 准备 应 对 下 一 次 类 似 的 
灾难 性 事件 ， 推 动 政府 采取 一 系列 步骤 增强 危机 应 对 能 力 。82001 年 10 月 布什 
政府 成 立国 土 安 全 白宫 办 公 室 和 国土 安全 委员 会 ，2002 年 7 月 国土 安全 办 公 室 
发 布 了 一 项 国家 战略 用 以 指引 国家 应 急 管 理 运行 的 未 来 发 展 ， 其 中 心 是 将 各 式 各 
样 的 联邦 应 急 计 划 整 合 为 一 个 单一 的 、 全 国 性 的 突 发 事件 管理 体系 ， 履 盖 所 有 类 
型 突 发 事件 ， 不 论 其 发 生 时 间 、 地 点 和 方式 。 国 会 应 这 一 要 求 制定 和 通过 了 《 国 
土 安全 法 》(2002)， 随 后 国土 安全 部 (Department of Homeland Security, DHS) 
成 立 ， 被 授权 领导 国家 应 急 管理 体系 ， 于 2003 年 1 月 进入 正式 运行 。FEMA 被 
并 入 其 中 成 为 一 个 职能 机 构 ， 丧 失 了 以 前 的 独立 地 位 ， 虽 然 它 还 可 以 调配 更 多 资 
源 做 危机 准备 和 应 急 响 应 工作 ， 但 不 得 不 与 其 他 机 构 竞争 预算 资金 ， 这 一 点 限制 
了 它 的 机 动 性 。2003 年 2 月 布什 政府 发 布 的 “国土 安全 5 号 总 统 令 (Homeland 
Security Presidential Directive 5)” {Eff DHS 部 长 为 总 联邦 协调 官 ， 负 责 恐 怖 柳 
击 、 自 然 灾 害 等 国内 突 发 事件 应 对 管理 ， 要 求 DHS 建构 一 个 使 得 整个 国家 不 仅 
可 以 准备 和 应 对 恐怖 袭击 、 重 大 灾难 和 其 他 突 发 事件 ， 还 能 够 从 中 很 快 恢复 危 


@ Federal Emergency Management Agency. Federal Response Plan: For Public Law 93-288, As Amended[M]. Washington, D.C.: Federal 
EmergencyAgency 1992. 

@ Kettle Donald F. System under Stress: Homeland Security and American Politics[M]. Washington , D.C.: CQ Press, 2004. 

图 Birkland, Thomos A. Lessons of Disaster: Policy Change After Catastrohic Events[M]. Washington, D.C.: Geogetown University Press, 2007. 
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机 管理 系统 。” 其 后 ，DHS 开发 出 了 一 个 “国家 突 发 事件 管理 系统 (Nationwide 
Incident Management System, NIMS)”, 明确 规定 改善 所 有 管辖 级 别 内 应 急 管理 
机 构 的 行动 原则 和 组 织 过 程 ， 其 中 一 个 核心 特征 是 ， 当 灾难 发 生 时 ， 一 个 统一 的 
指挥 体系 可 以 立即 成 立 ， 用 于 协调 多 组 织 跨 部 门 行动 ， 所 有 政府 系统 内 应 急 管理 
机 构 必 须 服 从 NIMS 条 款 规定 才能 获得 联邦 资助 。® 

2004 年 12 月 新 的 《国家 响应 计划 》 被 国会 批准 后 ， 得 到 了 28 个 联邦 机 
构 、 美 国 红 十 字 会 、 邮 政 部 、 国 家 与 社区 服务 中 心 、 国 家 灾害 志愿 者 组 织 等 签 
字 认 可 ， 它 要 求 所 有 联邦 机 构 服从 NIMS 要 求 以 增强 应 急 指挥 控制 网 络 的 统一 
性 。《2004 年 国家 应 急 响应 计划 》 还 详细 安排 了 全 国 性 突 发 事件 发 生前 、 事 中 和 
事后 的 联邦 资源 调配 。 按 照 设 计 ， 在 全 国 性 突 发 事件 的 极端 情形 下 ， 国 家 应 急 计 
划 能 够 立即 启动 ， 并 在 官方 宣布 之 前 就 能 够 采取 响应 行动 。8@ 但 是 新 的 危机 管理 
体系 和 响应 计划 在 卡特 琳 娜 飓风 应 对 中 问题 重重 ， 国 会 再 次 通过 几 项 法 令 对 国家 
应 急 管理 系统 做 出 一 些 行 政 与 执行 调整 。 其 中 最 重要 的 是 “2006 卡特 琳 娜 飓风 
之 后 应 急 管理 改革 法 案 (Post-Karina Emergency Management Reform Act 2006)” 
和 “国土 安全 部 拨款 法 案 标题 VI (Title VI of the Department of Homeland Security 
Appropriations Act)” 其 中 前 一 法 案 改 变 了 DHS 整体 组 织 结构 与 运行 ， 特 别 关 
注 FEMA 的 角色 和 功能 ，FEMA 被 恢复 为 负责 各 类 危机 准备 与 应 急 的 领导 机 构 ， 
所 有 应 急 管 理 行动 都 归 FEMA 指挥 ， 极 大 地 提高 了 FEMA 在 DHS 内 的 地 位 和 
自主 性 ， 其 署 长 在 重大 突 发 事件 发 生 时 还 会 列席 总 统 内 阁 会 议 ，@ 该 法 案 还 要 求 
FEMA 高 层 官员 必须 有 应 急 管理 经 验 ， 其 他 工作 人 员 则 要 经 过 培训 拥有 一 定 的 应 
急 管 理 能 力 后 才能 履 职 ， 这 一 要 求 首 次 确立 了 FEMA 招聘 、 晋 升 标准 指引 。 

为 适应 这 一 法 律 变化 ，DHS 制定 了 新 的 《2008 年 国家 应 急 响 应 框架 》 强 
调 单一 、 综 合 性 和 合作 性 的 同时 ， 延 续 传 统 “ 自 下 而 上 ”的 政府 分 级 响应 路 径 : 


White House. Homeland Security Presidential Directive/HSPD-5[EB/OL]. [2016-09-10]. http:/Avww.whitehouse.gov/news/ releases/2003/02/20030228-9. 
thml. 

Sylves, Richard T. Disaster Policy and Politics: Emergency Management and Homeland Security[M]. Washington, D.C.: CQ Press, 2008. 

U.S. Department of Homeland Security. National Reponse Plan{EB/OL]. [2016-04-17]. Http:/www-lir.com/Information_Sharing/global/resources/ 
fusioncenter/NRPbaseplan. pdf. 


© ©8 © 


National Academy of Public Administration. Deparment of Homeland Security, Administrator, Federal Emergency Management 
Agency, Washington, D.C.: Prunesline, A Service of the National Academy of Public Administration[EB/OL]. [2015-11-27]. http://www. 
excellenceintransition.org/prune/prunedetail.cfm?ItemNumber=10784. 
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“无 论 是 人 为 还 是 自然 的 突 发 事件 ， 其 响应 责任 从 地 方 政 府 开始 ……”® 按照 这 一 
基础 设 定 ， 大 多 数 突 发 事件 应 该 尽 可 能 地 在 最 低 一 级 政府 得 到 处 置 ， 更 高 层级 政 
府 则 主要 承担 支持 性 和 补充 性 作用 ; 2 但 对 那些 比较 罕见 的 极端 性 灾难 事件 ， 联 
邦 政府 可 以 预先 采取 措施 “动员 和 调配 资源 以 便 及 时 回应 州 政府 请 求 " © 因此 ， 
《国家 应 急 响 应 框架 》 包 含 了 一 些 条 款 以 便 联邦 政府 必要 时 可 以 快速 介入 ， 这 是 
一 种 “ 自 上 而 下 ”的 政府 响应 方式 。 为 了 避免 一 些 不 必要 的 麻烦 ， 该 框架 还 明确 
指定 联邦 协调 官 (Federal Coordination Officer, FCO) 负责 总 协调 工作 ， 当 他 作 
K DHS 部 长 代表 亲临 灾害 现场 时 ， 任 何 个 人 权威 都 不 可 以 替代 或 凌驾 于 他 之 上 。 

总 之 ， 现 阶段 美国 政府 突 发 事件 处 置 策略 是 过 去 历届 政府 规划 和 以 往 应 急 响 
应 实践 的 自然 发 展 结果 ， 它 表明 地 方 、 州 和 联邦 政府 层面 的 公共 机 构 在 帮助 美国 
民众 准备 和 应 对 突 发 事件 情势 时 发 挥 着 关键 作用 。 政 府 提 供 了 大 量 服 务 和 便利 使 
得 公共 部 门 、 私 人 企业 和 个 体能 够 处 理 自然 灾难 和 其 他 人 为 危机 。 一 套 标准 化 策 
略 和 程序 有 助 于 政府 处 理 各 种 危机 事件 ， 无 论 它 发 生 在 何 时 何 地 ;一 个 单一 的 综 
合 性 危机 管理 体系 便于 应 急 处 置 机 构 之 间 实 现 更 好 的 合作 协调 和 跨 部 门 沟通 ， 因 
突 发 事件 严重 性 和 波及 范围 的 差异 ， 介 入 干预 的 政府 层级 也 不 相同 ， 特 别 重大 突 
发 事件 时 地 方 政 府 可 以 请 求 联邦 政府 援助 ， 而 联邦 政府 也 可 以 在 必要 情况 下 主动 
介入 、“ 自 上 而 下 ”地 采取 预防 和 应 急 措 施 。 

实际 上 ， 美 国 危机 管理 法 律 体系 建构 和 相应 危机 管理 体系 的 调整 历程 同样 也 
是 其 他 国家 的 经 验 ， 即 使 有 许多 古代 救灾 减灾 经 验 可 资 借鉴 的 中 国 ， 也 是 在 一 次 
次 严重 突 发 事件 打击 下 ， 才 渐渐 推动 现代 意义 的 危机 管理 体系 、 运 行 机 制 和 法 律 
体系 的 建构 和 调整 。 这 种 情况 很 容易 理解 ， 因 为 危机 情境 很 难 长 时 期 的 吸引 政府 
和 公众 注意 力 ， 即 使 是 面 对 地 震 、 大 规模 传染 病 ， 在 各 方 协同 合作 解决 了 那些 迫 
在 眉 睫 的 问题 之 后 ， 政 府 过 程 、 政 治 体系 和 政策 过 程 很 快 就 会 将 视野 转向 其 他 也 
许 是 更 加 人 迫切 的 问题 。 从 公众 角度 看 ， 灾 难 、 事 故 、 人 危机 影响 的 都 只 是 极 少 部 分 
人 ， 大 多 数 人 并 不 喜欢 思考 这 些 事情 除非 他 们 亲身 经 历 。® 与 危机 相 比 ， 他 们 更 
关注 医疗 、 养 老 、 就 业 、 收 入 等 实 实在 在 且 不 复杂 的 事务 。 


U.S. Department of Homeland Security. National Reponse Framework, Washington, D.C.[EB/OL]. [2016-03-16]. http://www.fema.gov/pdf/ 
emergency/nrf/nrf-core.pdf. 2008: 15. 

Sylves, Richard T. Disaster Police and Politics:Emergency Management and Homeland Security[M]. Washington, D.C.:CQ Press,2008. 

U.S. Department of Homeland Security. National Reponse Framework, Washington, D.C.[EB/OL]. [2015-06-07]. http://www.fema.gov/pdf/ 
emergency/nrf/nrf-core.pdf. 2008: 42. 

Downs, Anthony. Up and Down with Ecology: The Issue Attention Cycle[J]. Public Interest , 1972, 28: 28-50. 
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4.1.2 政府 应 急 响应 过 程 中 的 官僚 制 规范 


美国 政府 应 急 响应 体系 建构 与 调整 表明 ， 该 体系 是 各 类 不 同 机构 、 计 划 、 规 
章 和 个 体 构 成 的 混合 体 ， 每 个 部 分 都 详细 界定 了 公共 机 构 在 危机 情势 中 的 角色 和 
只 责 。 具 体 而 言 ， 该 体系 明确 了 政府 干预 的 性 质 和 范围 ， 为 政府 各 部 门 间 和 不 同 
政府 间 协 作 提供 了 一 个 基本 框架 ， 为 随后 的 政府 行动 提供 了 大 致 方向 。 无 论 是 
哪 一 个 国家 的 公共 危机 管理 体系 ， 从 整体 上 看 ， 它 与 其 他 政府 机 构 具 有 相同 的 
基本 特征 ， 本 质 上 也 是 一 个 官僚 机 构 (bureaucacy)， 被 官僚 制 规范 / 科 层 式 规范 
(beauacratic norm) MEZ., © 

“官僚 ”这 一 术语 经 常 地 带 有 贬低 和 负面 含义 ， 意 味 着 错综复杂 的 规则 、 程 
序 以 及 多 余 而 重 登 的 机 构 ， 是 僵化 封闭 、 繁 文 扼 节 、 混 乱 和 麻木 冷漠 的 同义词 ， 
被 公认 为 是 政府 机 构 效 率 低 下 、 浪 费 、 不 负责 任 的 主要 原因 。@ 但 是 ， 在 Weber 
看 来 , “官僚 ”更 重要 的 价值 在 于 ， 它 是 一 种 高 度 理 性 化 的 组 织 形式 ，@ 代表 着 一 
种 组 织 人 类 行为 以 协调 的 常规 有 效 方式 完成 复杂 任务 的 通用 途径 ， 意 味 着 人 们 能 
够 整合 各 自行 动 实现 原本 不 可 能 完成 的 社会 目标 。 正 因 如 此 ， 官 僚 制 组 织 在 当代 
社会 依然 广泛 存在 ， 是 现代 政府 体系 内 不 可 分 割 的 构成 。 

依照 韦伯 理性 官僚 制 模型 ， 一 个 行政 结构 如 果 有 具备 以 下 几 项 特征 就 是 典型 
的 官僚 制 组 织 / 科 层 制 组 织 ， 即 明确 界定 的 目标 ， 专 业 分 工 ， 一 个 正式 结构 用 以 
沟通 组 织 各 部 门 ， 一 系列 规章 法 令 指引 组 织 行为 ， 强 调 专业 训练 、 专 业 技 能 和 经 
验 。 它 存在 两 种 极端 情况 ， 一 个 极端 是 僵化 而 垂直 的 官僚 制 组 织 ， 有 具有 集权 和 等 
级 制 特征 、 自 上 而 下 的 指挥 链条 ， 男 一 个 极端 是 灵活 而 扁平 化 的 官僚 制 组 织 ， 具 
有 分 散 的 结构 形式 ， 权 力 、 责 任 和 义务 分 布 在 整个 组 织 框架 中 ， 高 级 官员 依然 承 
担 领导 角色 ， 但 他 们 更 多 的 是 协作 而 不 是 指挥 ， 较 低层 级 官员 也 不 是 简单 地 执行 
命令 ， 还 会 参与 决策 过 程 。 为 了 达成 组 织 目标 ， 所 有 类 型 的 官僚 组 织 都 遵循 一 套 
固定 标准 运行 程序 ， 最 大 限度 减 小 环境 变化 带 来 的 不 确定 性 ， 标 准 运行 程序 还 有 
助 于 增进 组 织 内 沟通 ， 每 个 成 员 很 容易 识别 自己 的 上 司 和 下 级 ， 知 道 自己 的 汇报 
对 象 和 指挥 对 象 ， 标 准 程序 还 有 助 于 增强 组 织 内 部 协调 合作 ， 每 一 个 机 构 及 其 成 


@ Schneider Saundra K. Dealing with Disaster: Public Management in Crisis Situations[M].2nd ed. New York: ME Sharper, Inc.,2011: 47. 
@ Meier, Kenneth J. and Laurence J. O`Tool, Jr. Bureaucracy in a Democratic State[M] Baltimore: Johns Hopkins University Press, 2006. 
@ Weber, Max. From Weber Max: Essays in Sociology, Trans. H.H. Gerth and C. Wright Mills[M].New York: Oxford University Press, 1958. 
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组 织 能 够 以 前 后 一 致 的 方式 处 理 类 似 事务 ， 增 进 组 织 效率 。 宣 僚 制 组 织 成 员 必须 
了 解 所 在 组 织 的 标准 程序 和 规则 ， 特 别 是 与 其 职位 相关 的 标准 程序 ， 一 旦 需要 ， 
他 们 就 必须 明确 无 误 地 按照 预定 规则 和 适 配 步 又 完成 职责 ,“ 临 场 发 挥 "“ 即 兴 表 
演 ”“ 灵 机 一 动 ” 都 是 不 被 鼓励 的 行为 。 总 体 看 ， 正 式 化 与 制度 化 规则 是 官僚 体 
制 的 关键 属性 ， 旨 在 提供 一 个 连贯 、 快 捷 而 有 效 的 政策 执行 范式 。 此 外 ， 宣 僚 制 
组 织 有 序 运 行 还 离 不 开 专业 知识 、 技 能 和 经 验 的 支撑 ， 通 过 对 某 一 领域 的 持续 专 
注 ， 官 僚 制 组 织 能 够 高 效 处理 与 这 一 领域 相关 事宜 ， 因 此 要 求 每 一 个 职位 任职 者 
具有 相关 专业 背景 、 知 识 和 技能 

Goodsell 认 为 现实 中 完全 符合 上 述 特征 的 组 织 是 不 存在 的 ，? 相 反 更 多 存在 的 
是 处 于 “官僚 化 〈bureaucratization)” 过 程 中 的 组 织 ， 一 个 组 织 体现 出 的 上 述 特 
征 越 多 ， 它 就 越 趋 近 于 一 个 完全 的 官僚 组 织 。@ 许 多 组 织 结 构 具 有 部 分 或 全 部 这 
些 特 征 ， 它 们 显然 坚持 着 一 些 共 同 准则 作为 组 织 成 员 和 组 织 行为 的 指南 ， 最 后 产 
生出 一 套 独特 的 行政 行为 类 型 ， 即 “官僚 行为 ” 正 是 这 些 官僚 行为 将 官僚 组 织 
与 其 他 组 织 类 型 区 分 开 来 。 
综合 考虑 前 文 “ 应 急 响 应 程序 和 规范 的 制式 化 ”和 “政府 应 急行 为 演化 ”中 
的 机 构 设 置 ， 政 府 应急 管 理 体 系 基本 符合 官僚 组 织 的 一 般 特 性 。 各 国 应 急 管理 体 
系 无 论 怎样 分 工 、 具 体 如 何 运 行 ， 它 们 都 承担 着 相同 或 相似 使 命 ， 即 尽 最 大 努力 
避免 国民 遭受 自然 灾害 、 冶 疫 、 安 全 事故 、 鸭 怖 袭击 之 类 事件 的 伤害 ， 或 者 尽 
量 减 小 这 些 事件 造成 的 威胁 和 损害 。 为 了 实现 这 一 目标 ， 所 有 应 急 管 理 机 构 都 应 
该 完成 四 项 具体 目标 : 缓和 形势 、 预 防 危 机 发 生 ， 为 潜在 危机 事件 的 发 生 做 好 准 
备 ， 和 危机 发 生 后 立即 行动 提供 救助 ， 帮 助 民众 和 企业 从 危机 中 恢复 。® 

这 些 目标 的 首次 提出 时 间 是 20 世纪 70 年 代 ， 从 那 时 起 ， 以 美国 为 代表 的 
发 达 国 家 中 央 政 府 就 是 这 些 目标 和 原则 的 坚定 支持 者 ，® 鼓励 各 级 政府 和 相关 部 
门 采纳 这 些 目标 ， 参 与 危机 管理 的 大 多 数 公共 组 织 对 此 也 持 玩 成 态度 ， 并 以 此 为 
基础 发 展 出 无 所 不 包 的 计划 以 应 对 和 处 理 各 种 类 型 的 危机 情境 。 但是， 危机 管 


@ Goodsell, Charles. The Case for Bureaucracy[M].4th ed. Washington, D.C.: CQ Press, 2004 

@ Downs, Anthony. An Economic Theory of Democracy[M].New York: Harper and Row, 1957. 

图 Schneider, Governmental Response to Disasters: The Conflict Between Bureaucratic Procedures and Emergency Norms[J]. Public 
Administra 1992, 52: 135-145; Sylves, Richard T., 2008. 

图 Waugh, William L., Jr. Living with Hazards, Dealing with Disasters: An Introduction to Emergency Management[R]. Armonk: M.E. Shape, 2000. 
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理 体系 中 的 专业 分 工 非 常 清晰 可 状 ， 不 同 层级 政府 在 危机 管理 中 有 有 具体 的 角色 和 
责任 ， 在 “ 自 下 而 上 ”分 级 响应 过 程 中 得 到 体现 : 地 方 政府 处 于 基层 一 线 ， 针 对 
突 发 事件 最 先 采 取 行 动 ， 是 公众 、 私 人 组 织 和 政府 之 间 保 持 联系 的 纽带 : 省 级 或 
州 政 府 对 省 / 州 内 应 急行 动 发 挥 协调 和 支持 作用 ， 是 地 方 政府 与 中 央 政 府 之 间 的 
桥梁 ， 中 央 政 府 则 为 各 级 地 方 政府 提供 技术 和 资金 援助 ， 但 是 在 大 多 数 危机 情况 
， 中 央 政 府 停留 在 幕后 ， 为 应 急 响 应 行动 提供 总 体 指 南 、 金 融 支持 、 补 充 性 援 
助 ， 协 调 政府 内 部 或 政府 之 间 的 行动 。® 
分 级 响应 的 机 制 设计 与 不 同 层级 政府 之 间 的 职责 分 工 有 利于 最 大 限度 地 利 
用 公共 资源 : 地 方 政府 最 了 解 危机 情境 和 其 他 社会 条 件 ， 省 级 或 州 政府 可 以 为 地 
方 政府 应 急行 动 提供 更 多 的 设备 和 人 力 支 持 ， 中 央 政 府 居中 协调 并 补充 资源 。 相 
应 地 ， 每 一 层级 政府 的 管辖 权 与 各 自 职责 相 匹 配 ， 促 进 整 个 应 急 管理 体系 高 效 运 
转 。 这 些 都 离 不 开 一 个 正式 结构 的 支持 ， 诸 如 美国 FEMA、 中 国 国 务 院 应 急 管理 
办 公 室 、 日 本 内 阁 官 房 & 内 阁 危 机 管理 中 心 、 法 国内 政 部 公民 保护 和 人 危机 应 对 
总 局 等 ， 它 们 将 所 有 的 应 急 管理 机 构 联系 在 一 起 ， 使 得 应 急 管理 行动 变 得 更 加 稳 
定 ， 当 然 ， 这 一 稳定 性 在 不 同 层级 政府 有 所 差异 。 
在 地 方 基 层 政 府 层面 ， 突 发 事件 危机 准备 和 应 急行 动 分 散 到 多 个 机 构 ， 因 此 
ts 


R 


所 有 社区 都 必须 明确 知悉 应 急 管 理 基 本 步骤 以 及 对 之 负责 任 的 具体 机 构 。 由 1 
突 发 事件 来 临时 承担 第 一 响应 职责 的 是 地 方 应 急 管理 机 构 而 不 是 地 方 行政 部 i 
省 级 或 州 政府 层面 的 该 项 工作 定位 比较 清楚 ， 各 自负 责 应 急 管理 具体 运行 ， 但 要 
求 必须 设置 一 个 单独 机 构 负责 危机 准备 和 救助 工作 ， 或 独立 设置 或 置 于 其 他 部 门 
内 ， 或 名 “应 急 管理 ”机 构 、“ 应 急 服务 ”机 构 或 名 “ 民 防 机 构 ” 负责 省 级 层面 的 
应 急 协 调 工 作 。 中 央 政 府 层面 只 在 特别 严重 危机 事件 发 生 时 才 承 担 领导 指挥 职责 。 

整个 过 程 目 标的 实现 依赖 于 “官僚 式 ” 能 手 和 专家 。 各 级 地 方 应急 管 理 机 
构 应 当 拥 有 必需 的 行政 与 技术 技能 才能 履行 预先 设 定 的 应 急救 助 任务 ， 为 此 必须 
预 留 财 政 预算 ， 招 聘 应 急 管 理 人 才 ， 购 置 应 对 独特 危机 情势 的 专业 设备 和 技术 能 
力 ， 以 及 根据 危机 类 型 配置 应 急 资源 。? 由 于 财政 预算 限制 等 原因 ， 许 多 基层 政 
府 无 法 一 直 保 留 应 急 管理 队伍 ， 即 使 有 也 可 能 只 有 一 个 或 两 个 工作 人 员 ， 不 得 不 


Federal Emergency Management. What We Do? Washington, D.C.: U.S. Department of Homeland Security[EB/OL]. (2011-04-21) [2016-08-07]. 
http://www.fema.gov/about/what.shtm. 

@ Comfort, Louis K. Crisis Management in Hindsight: Cognition, Communication, Coordination and Control[R]. Public Adminitration Review 2007 
(67) : 189-197. 
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利用 警察 和 消防 等 机 构 人 员 ， 或 者 短期 雇佣 人 员 ， 甚 至 “借调 ”其 他 政府 机 构 工 
作 人 员 等 方式 来 满足 工作 所 需 。 美 国情 况 如 此 ， 中 国 更 是 如 此 。 直 到 目前 ， 应 急 
管理 办 公 室 依然 是 一 个 比较 “ 虚 ” 的 机 构 ， 更 多 时 候 应 急 管理 职能 是 通过 与 警 
察 、 消 防 、 安 全 监督 、 食 品 药品 监督 、 地 方 军 队 等 其 他 政府 机 构 的 合作 来 履行 
的 ， 应 对 具体 突 发 事件 时 完全 依托 的 是 相关 政府 职能 部 门 。 

综 上 所 述 ， 政 府 应 急 管理 体系 具有 “ 科 层 式 ” 组 织 的 基本 特性 ， 具 有 明确 的 
内 能 目标 和 运行 规范 ， 强 调 不 同 层级 政府 和 不 同 职能 部 门 之 间 的 职责 分 工 ， 有 一 
个 类 似 于 政府 组 织 体系 的 层级 结构 ， 对 如 何 准备 、 应 急 响应 、 相 互 协 调 等 设置 了 
一 套 正 式 规范 、 程 序 和 法 令 ， 其 职能 履行 的 好 坏 取决 于 是 否 有 一 支 装备 精良 、 专 
业 技 能 高 超 的 队伍 。 目 标 、 分 工 、 层 级 结构 、 既 定 程 序 与 规则 、 专 业 化 队伍 等 特 
质 使 得 政府 应 急 管理 体系 具有 “有 序 、 稳 定 、 可 预期 ”等 特征 ， 使 得 不 同 层级 的 
应 急 管理 机 构 能 以 一 种 “相对 一 致 而 连续 的 ”方式 处 置 任何 地 点 任何 时 间 任 何 类 
型 的 突 发 事件 。? 

既然 如 此 ， 为 什么 经 过 长 久 演化 调整 的 政府 危机 管理 体系 经 常 无 法 迅速 、 有 
效 地 应 对 突 发 事件 呢 ? 主要 原因 是 政府 危机 管理 体系 演化 的 参照 对 象 是 应 急 教训 
总 结 ， 试 图 按照 过 去 的 经 验 和 教训 来 为 未 来 的 不 确定 性 做 准备 ， 试 图 把 不 确定 
性 转化 为 确定 性 ， 依 照常 规 确定 程序 应 对 不 确定 性 。 虽 说 “前 事 不 忘 ， 后 事 之 
师 ”， 但 “时 移 而 事 易 ”， 不 同类 型 危机 性 质 与 情境 差异 甚大 ， 特 别 是 危机 情势 中 
的 “人 的 行为 ”很 难 预 测 ， 严 格 依照 官僚 规范 采取 “相对 一 致 而 连续 的 ”应 急行 
动 做 法 无 疑 是 “ 刻 舟 求 剑 ”。 


41.3 ”政府 应 急 体系 运行 假设 与 现实 存在 差距 


有 关 政 府 应 急行 为 演化 和 政府 应 急 管理 体系 的 建构 清晰 地 表明 ， 面 对 严重 
发 事件 时 ， 政 府 应 急 体系 会 涉及 一 系列 复杂 而 广泛 的 运行 结构 和 法 规 要 求 。 但 
这 一 复杂 结构 能 否 真正 达到 应 急 处 置 目标 取决 于 以 下 几 个 基本 假设 ; 

最 首要 的 基本 假设 是 突 发 事件 准备 和 应 急 响 应 工作 最 好 在 地 方 一 级 政府 得 到 
处 理 。2 人 们 相信 基层 政府 官员 非常 熟悉 其 管辖 区 域内 各 种 情况 ， 因 而 也 比较 了 


= 


a 发 


@® Goodsell, Charles. The Case for Bureaucracy[M].4th ed. Washington, D.C.:CQ Press 2004. 
@ Federal Emergency Management Agency. Declared Disasters by Years of State, Washington, D.C.: U.S. Department of Homeland Security[EB/OL]. 
(2011-05-20) . http://www.fema.gov/news/disaster_totals_annual.fema, May 20, 2011. 
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解 危 机 来 临时 民众 的 具体 需求 ?， 一 旦 危机 情势 严重 性 超出 了 他 们 的 处 置 能 力 时 ， 
他 们 可 以 向 其 他 地 区 或 上 级 政府 提出 明确 的 应 急 物资 、 技 术 和 人 力 资源 要 求 。 这 
种 “ 自 下 而 上 ”的 政府 应 对 危机 方式 足以 应 对 各 种 类 型 的 突 发 事件 。 

第 二 个 假设 是 不 同 层级 政府 应 该 共同 承担 突 发 事件 应 急 管理 责任 。 没 有 任何 
一 个 层级 的 政府 能 够 主宰 或 控制 整个 危机 管理 过 程 ， 即 使 危机 情势 要 求 省 / 州 政 
府 甚 至 中 央 政 府 介入 其 中 ， 它 们 也 不 能 取代 或 压制 地 方 政 府 采取 应 急行 动 ， 所 有 
层级 政府 都 应 该 协同 合作 为 受 影响 者 提供 救济 ， 这 种 理念 被 称 为 应 急 管理 的 “ 共 
同治 理 (shared governance)” 路 径 。® 

第 三 个 假设 是 政府 应 急 管 理 体系 内 所 有 单位 都 很 严肃 认真 地 履行 其 职责 ， 每 
一 层级 政府 都 必须 拥有 执行 类 和 技术 类 资源 以 便 履行 其 应 急救 济 职责 ， 为 此 每 一 
层级 政府 都 必须 留 出 预算 资金 、 招 聘 人 员 ， 制 定 危 机 准备 和 应 急 预 案 ， 储 备 必需 
的 应 急 设 备 ， 技 术 专 家 也 不 可 少 。 较 低层 级 政府 可 以 从 上 级 政府 那里 获得 一 些 援 
助 ， 但 是 每 一 层级 政府 都 必须 要 承担 自身 的 应 急 管 理 职责 。 

第 四 个 假设 是 相关 政府 官员 理解 整个 应 急 管理 体系 的 构成 与 运行 ， 非 常 了 解 
自己 在 其 中 的 角色 和 责任 ， 了 解 如 何 与 其 他 相关 机 构 对 接 。 例 如 地 方 政府 应 急 管 
理 官员 清晰 地 知道 如 何 对 突 发 事件 做 出 立即 反应 ， 也 清晰 地 了 解 如 何 配合 上 级 政 
府 参与 应 急 的 行动 措施 ， 而 上 级 应 急 管 理 官员 非常 清楚 自身 是 对 地 方 政府 行动 的 
一 种 “补充 支持 ”而 不 是 “替代 ”。 

第 五 个 假设 是 中 国 各 级 政府 应 急 管理 办 公 室 或 者 美国 FEMA 等 类 似 机 构 能 
够 有 措施 让 各 级 地 方 政府 承担 其 突 发 事件 应 急 管 理 责 任 。 但 事实 上 ， 各 级 政府 应 
急 管 理 办 公 室 仅仅 是 一 个 信息 汇集 和 综合 性 协调 机 构 ， 没 有 任何 指挥 权限 和 应 急 
资源 调配 权力 ;而 FEMA 具有 突 发 事件 应 急 管理 指挥 权 ， 可 以 要 求 州 政府 采取 
行动 ， 但 是 在 更 大 程度 上 ， 它 对 州 政府 和 地 方 政 府 应 急 管理 而 言 是 一 种 “协调 性 
合作 参与 (corporation and participation)”. 

第 六 个 假设 是 不 同 寻常 的 、 波 及 范围 很 大 的 灾难 事件 发 生 后 要 求 中 央 政 府 即 
刻 做 出 反应 并 调配 各 种 物资 。 一 方面 地 方 政 府 并 不 具备 应 对 这 种 情况 的 能 力 ， 另 
一 方面 危机 情势 的 严重 性 也 不 适合 沿用 “ 自 下 而 上 ”的 “政府 间 应 急 响应 ” 模 
式 。 但 中 央 政 府 迅速 而 直接 的 救援 行动 必须 和 当地 政府 、 企 业 密切 合作 才能 更 有 


@ Schneider, Saundra K. FEMA, Federalism, Hugo. and ‘Frisco’[J]. The Journal of Federalism 20 (Summer) 1990: 97-116. 
@® Sylves, Richard T.Disaster Police and Politics:Emergency Management and Homeland Security[M].Washington, D.C.: CQ Press, 2008. 
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效 地 遏制 
最 后 


突 发 情势 。 


运行 。 应 
全 承担 所 
们 不 清楚 
等 问题 ， 
应 急行 动 
应 迟缓 和 


eal. © 


一 个 假设 是 应 急 管 理 体系 之 外 的 人 员 和 机 构 也 比较 理解 该 体系 的 构成 与 
急 管 理 官员 负责 组 织 动 员 和 协调 政府 应 急 响 应 行动 ， 但 是 他 们 不 可 能 完 
有 的 救助 行动 ， 其 他 政府 机 构 、 企 业 部 门 和 民众 必须 参与 其 中 ， 如 果 他 
甚至 绕 过 应 急 体 系 应 有 的 运行 步骤 与 程序 时 ， 就 会 出 现 困惑 与 无 所 适 从 
严重 者 甚至 会 导致 整个 应 急 体系 陷入 崩溃 。 特 别 地 ， 当 人 们 不 确定 政府 
是 遵循 标准 的 “ 自 下 而 上 ”过 程 还 是 “ 自 上 而 下 ”程序 时 ， 就 会 导致 反 


上 述 假设 表明 ， 理 想 情 况 下 ， 一 个 协调 良好 、 完 整 统一 的 应 急 管理 体系 可 
以 自动 处 置 任何 时 间 发 生 在 任何 地 方 的 任何 突 发 事件 。 但 现实 很 骨 感 ， 政 府 应 
急 管 理 体系 的 实际 运行 与 构想 设计 完全 不 同 ， 也 许 “ 分 散 的 ”不 协调 ”资金 不 
足 ”“ 不 被 信任 ”等 词汇 才 是 对 政府 应 急 管 理 体 系 的 准确 形容 。 这 些 负 面 评 价 是 


如 何 形成 
(1) 


的 呢 ? 具体 原因 如 下 : 
不 同 层级 政府 对 应 急 管理 责任 、 分 工 与 成 效 抱 有 不 同期 待 和 看 法 ， 都 


倾向 于 从 


自己 所 处 位 置 来 看 待 整个 应 急 过 程 。 地 方 政府 认为 只 要 中 央 政 府 介入 应 


急 管理 工 
它们 把 应 


依赖 且 连 续 的 义务 。 这 种 认 知 差异 直接 影响 政府 应 急 管 理 体系 的 运行 效率 。 


(2) 
应 该 在 各 
能 干涉 其 
有 自己 的 
应 急 管理 
(3) 


构 的 财政 预算 非常 有 限 ， 工 作 人 员 也 多 是 兼职 : 更 高 一 级 政府 的 应 急 管 理 机 构 


作 之 后 ， 自 身 责 任 即 告 结束 ，8 但 中 央 政府 应 急 管理 官员 却 不 这 样 认为 ， 
急 管 理 体系 视 为 一 个 团队 ， 强 调 不 同 层级 政府 承担 着 相互 分 离 但 又 相互 


应 急 管 理 机 构 经 常 不 能 与 其 他 参与 机 构 的 行动 协调 一 致 。 理 论 上 各 机 构 
自 管辖 范围 内 动员 和 组 织 应 急 资 源 ， 因 此 也 就 只 能 控制 自己 的 行动 而 不 
他 机 构 的 行动 。 一 个 应 急 管 理 体系 涉及 的 机 构 和 人 员 太 多 ， 每 个 机 构 都 
规则 、 法 律 和 法 规 要 求 ， 领 导 风 格 、 人 事 管理 和 组 织 结构 也 各 不 相同 。 
官员 发 现 很 难 甚 至 不 可 能 协调 整个 响应 过 程 。 
资金 不 足 是 困扰 应 急 响 应 系统 的 一 个 难题 。 基 层 政府 层面 应 急 管 理 机 


临 的 情况 也 差不多 。 美 国 大 多 数 州 政府 在 做 支出 预算 时 ， 应 急 准 备 工作 是 最 后 被 


考虑 的 对 


象 ，FEMA 也 只 有 有 限 预 算 用 于 其 日 复 一 日 的 应 急 管 理工 作 。@ 中 国 中 


@ Sylves, Richard T. Disaster Police and Politics:Emergency Management and Homeland Security[M].Washington, D.C.: CQ Press, 2008. 

@ Schneider, Saundra K. The Disastral Response to Hurrican Katrina: Blame It on the Bureaucracy? In Emergency Management in Higher 
Education[M]. ed. Jessica A. Hubbard. Fairfax, VA: Public Entity Risk Institute, 2008: 113-131. 

@® Waugh, 2006; Federal Emergency Management Agency. About FEMA, Washington, D.C.[EB/OL]. http://www.fema.gov/about/index. 
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央 财 政 “ 公 共 安 全 ”全 部 支出 预算 在 1.3% 左右 ， 地 方 政府 财政 没有 单独 列 出 的 
“公共 安全 ”支出 ， 例 如 四 川 省 将 之 列 入 “一 般 性 公共 服务 ”， 与 “行政 运行 、 行 
政 执法 、 社 会 治理 ”在 一 起 共同 占 预 算 支 出 的 13% 左右 ， 推 测 用 于 突 发 事件 应 
急 管理 的 预算 比例 不 会 太 多 。 换 言 之 ， 任 何 一 级 政府 都 不 会 把 资助 危机 准备 和 应 
急 响 应 放 在 优先 地 位 。 

(4) 与 应 急 管理 成 效 还 没有 得 到 广泛 认可 有 关 。 目 前 社会 对 应 急 管理 机 构 
和 人 员 的 评价 不 是 很 高 ， 特 别 是 当 一 些 不 应 该 出 现 的 悲剧 〈 如 卡特 琳 娜 飓风 灾 
难 和 上 海外 滩 踩 踏 事件 ) 发 生 后 ， 应 急 机 构 经 常 得 到 的 是 “缺乏 准备 ”“ 应 急 不 
力 ” 的 总 体 印象 。Bandy 和 Kettl 等 人 这 样 计 讽 ， 应 急 管理 机 构 就 像 一 个 垃圾 场 
(dumping groud)， 里 面 充斥 着 找 不 到 其 他 工作 的 退役 老兵 或 政治 辣子 (political 
hacks)。? 这 一 说 法 过 于 极端 了 一 些 ， 却 也 说 明 应 急 管 理 机 构 缺 乏 具有 应 急 知识 、 
技能 和 能 力 的 人 员 ， 从 业 人 员 要 么 能 力 不 足 、 资 质 不 够 ， 要 么 缺乏 应 急 培 训 ， 逐 
渐 地 形成 了 “应 急 管 理 体系 无 能 、 低 效 的 印象 ” 2 这 一 “刻板 ”印象 在 重大 突 发 
事件 带 来 的 压力 、 紧 张 和 疲 劳 氛围 中 会 被 夸大 。 


4.2 人 在 危机 情境 中 的 行为 激发 应 急 规范 


依照 默 顿 结 构 功能 论 观点 ， 在 日 复 一 日 的 生活 与 相互 交往 中 ， 人 们 对 生活 
和 与 其 他 人 的 关系 形成 了 一 种 稳定 认识 和 预期 ， 指 引 和 帮助 人 们 相互 之 间 达 成 合 
feo © 例如 最 简单 的 排队 、 等 候 绿 灯 等 行为 ， 这 些 行为 既 便利 了 服务 一 方 ， 也 隐 
含 着 一 种 合作 框架 ， 不 同 的 人 在 其 中 都 可 以 实现 自身 目标 : 如 果 所 有 人 都 服从 交 
通 规则 ， 那 么 相互 之 间 会 形成 一 种 对 方 行为 可 信赖 的 预期 。 有 的 信任 和 预期 以 一 
种 约定 俗 成 的 方式 得 以 遵从 ， 例 如 风俗 、 道 德 ， 有 的 则 通过 合法 途径 变 成 一 种 强 
制 要 求 ， 例 如 法 律 、 规 章 或 政策 。 
主流 社会 规范 的 存在 并 不 意味 着 所 有 的 人 都 会 服从 一 种 广 为 接 受 的 规则 或 道 
德 风俗 ， 比 如 插队 、 冯 红 灯 等 行为 。 那 么 是 什么 导致 了 违规 行为 呢 ? 或 许 是 因为 


@ Bandy, Lee. Bungled Management, Disrespect, Scandal Mark Relief Agency’s Past[N]. The State, 1989-10-29(A1): Kettl, Donald F. Is the Worst 
Yet to Come? In Shelter from the Storm: Reparing the National Emergency Management System After Hurrican Katrina[J]. Special Issue of The 
Annals of the American Academy of Political and Social Science, 2006, 604: 273-287. 

@® Sylves, Richard T. Disaster Police and Politics:Emergency Management and Homeland Seng: Washington, D.C.: CQ Press, 2008. 

@ Merton, Robert K. Social Theory and Social Structure[M].New York: Free Press, 1957. 
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有 和 急事， 或 许 是 认为 违规 也 不 会 有 什么 严重 惩罚 ， 也 或 许 是 没有 监督 …… 推 而 广 
之 ， 大 多 数 人 都 会 服从 传统 行为 规范 和 价值 ， 是 因为 他 们 认为 这 些 规范 和 价值 有 
助 于 增强 与 其 他 人 的 亲密 联系 与 信任 关系 。 由 此 ， 传 统 规范 、 价 值 和 预期 为 全 体 
社会 成 员 创 造 出 一 种 连续 性 与 规律 性 氛围 ， 也 为 社会 与 政治 体系 提供 了 稳定 性 和 
有 序 性 。 

人 际 互动 关系 通常 需要 遵守 既定 的 标准 及 社会 规范 ， 但 是 一 旦 有 超出 预期 事 
件 发 生 ， 这 种 标准 互动 形式 就 会 陷入 混乱 中 。 比 如 ， 核 心 技术 人 员 跳 槽 离开 ， 银 
行 突然 终止 授信 额度 ， 等 等 ， 都 可 能 导致 混乱 ， 人 们 一 般 都 不 希望 这 类 事情 发 
生 。 但 是 这 类 事情 一 般 都 被 控制 在 比较 小 的 范围 之 内 ， 不 会 引发 社会 规范 的 根本 
性 变化 。 而 另外 一 些 非 预期 事件 的 后 果 却 非常 严重 ， 导 致 广 为 接 受 与 理解 的 规范 
和 价值 似乎 变 得 不 再 具有 关联 性 ， 那 些 受到 事件 直接 影响 的 人 突然 遭遇 难以 想象 
和 难以 理解 的 情境 。 他 们 要 尽力 了 解 发 生 了 什么 ， 有 些 人 可 能 徘徊 四 顾 找寻 事件 
发 生 原因 或 者 行动 指南 ， 有 些 人 则 可 能 会 产生 不 寻常 行为 ， 还 有 极 少 数 人 会 参与 
到 一 些 非常 规 甚 至 动 掠 暴乱 等 非法 行为 中 ， 因 为 他 们 认为 没有 必要 继续 遵守 传统 
行为 标准 了 ， 比 如 不 再 服从 警察 命令 甚至 袭 警 ，8. 4 伦敦 骚乱 如 此 ，4' 27 巴尔 
的 摩 骚 乱 同样 如 此 〈 见 专栏 4-1)。 

专栏 4-1 8 4 伦敦 骚乱 & 4 27 巴尔 的 摩 骚 乱 

2011 年 8 月 4 日 ,非洲 毅 黑人 马克 ， 达 根 乘 出 租车 在 街头 遭 警 方 拦截 ， 警 
方 怀疑 达 根 非法 持 有 枪支 ， 达 根 不 服从 警方 指令 ， 反 而 向 警察 开 枪 ， 导 致 一 名 警 
察 受伤 。 双 方 随后 发 生 枪战 ， 达 根 身 中 两 枪 当街 身亡 。 两 天 后 ， 有 300 人 左右 聚 
集 在 伦敦 托 特 纳 姆 路 警察 局 附近 抗议 ， 但 是 当晚 抗议 活动 演变 为 暴力 事件 ， 抗 议 
者 向 警察 投掷 砖 块 、 酒 疾 和 鸡蛋 等 物品 ; 100 多 名 “年 轻 人 ” 趁 着 夜色 焚烧 警车 、 
公共 汽车 和 沿街 建筑 ， 切 断交 通 、 占 领 高 速 公 路 、 动 掠 店铺 ， 年 龄 最 小 者 还 不 到 
10 岁 。2015 年 4 月 12 日 美国 黑人 格雷 在 巴尔 的 摩 遭 警方 查 问 时 试图 逃跑 ， 被 警 
察 巡 捕 一 周 后 因 瑚 柱 严重 受伤 不 治 身亡 , 市民 走 上 街头 抗议 格雷 的 “ 非 正常 死 
È”; 4 月 27 日 格雷 莽 礼 后 抗议 演变 为 骚乱 ， 抗 议 人 群 与 警察 正面 冲突 ， 焚 烧 警 
车 、 打 砸 商铺 、 袭 击 警 察 ， 随 后 该 市 被 宣布 进入 “紧急 状态 ”。 

严峻 形势 下 ， 当 人 们 行为 存在 失常 、 混 乱 或 随意 的 可 能 性 时 ， 基 本 不 可 能 ; 
确 预 测 人 们 在 非 预期 事件 后 的 行为 走向 。 一 种 相对 不 变 的 行为 序列 一 -集体 行为 
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(collective behavior) 经 常 在 类 似 情境 中 的 出 现 为 其 提供 了 一 种 预测 可 能 。 在 社会 
学 家 眼中 ， 集 体 行为 被 界定 为 “ 非 组 织 化 的 相互 关系 和 行为 模式 ” OMephail iA 
为 当 破坏 规模 达到 扰乱 人 际 互 动 关系 和 更 广泛 的 社会 行为 规范 时 ， 集 体 行为 最 容 
易 发 生 。 在 此 情境 下 ， 与 传统 社会 准则 的 脱节 很 容易 推动 产生 新 的 规范 和 价值 ， 
这 就 是 集体 行为 自身 。® 

地 震 、 海 啸 、 爆 炸 、 恐 怖 袭击 、 枪 击 案 等 自然 或 人 为 的 危机 会 对 环境 造成 
显著 的 扰乱 ， 这 种 扰乱 显然 不 同 于 一 场 重 大 交通 事故 造成 的 扰乱 ， 被 波及 的 人 们 
无 可 选择 ,日常 生活 和 社会 运行 秩序 陷入 紊乱 ， 人 们 不 得 不 去 处 理 ， 严 重 时 会 怀 
疑 既 存 的 行为 规范 和 社会 价值 ， 反 过 来 刺激 集体 行为 出 现 。 集 体 行为 逐渐 产生 
出 一 套 引 导 特 定 人 群 行 为 的 新 规范 ， 被 Schneider 命名 为 “应 急 规 范 (emergency 
norms)”，@ 它 有 助 于 遭受 危机 事件 打击 的 人 理解 到 底 发 生 了 什么 ， 给 予 人 们 度 过 
艰难 情境 的 信心 ， 指 明 适 当 的 行动 准则 。 当 情势 稳定 且 恢复 到 危机 发 生前 的 状态 
时 ， 传 统 社会 规范 回归 发 挥 作 用 ， 应 急 规 范 则 逐渐 被 搁置 一 边 。 总 体 看 ， 应 急 规 
范 在 危机 情境 中 发 挥 着 引导 人 际 互动 行为 的 功能 ， 虽 然 相对 短暂 ， 但 人 们 普遍 认 
可 和 接受 。® 

集体 行为 和 伴随 而 来 的 应 急 规范 是 一 种 自然 现象 ， 它 反映 出 人 们 与 生 俱 来 想 
要 理解 和 解决 混乱 迷茫 的 渴望 ，@ 人 们 积极 参与 各 种 有 利于 克服 困难 的 响应 行动 ， 
并 发 展 出 一 些 新 的 行为 模式 。 这 些 创 新 性 行为 模式 稳定 后 ， 人 们 愿意 将 它们 有 具体 
化 为 应 急 规范 ， 促 进 尽 快 恢复 常态 生活 秩序 与 节奏 。 人 类 对 危机 的 响应 是 围绕 着 
“应 急性 群体 规范 (emergent group norm)” 发 展 而 进行 的 ， 这 些 规 范 是 大 规模 、 
持续 不 断 的 群体 行为 过 程 的 直接 成 果 。 但 是 ， 危 机 情势 是 否 发 展 出 应 急 规范 ?应 
急 规范 的 确切 内 容 是 什么 ?应急 规 范 会 引导 人 们 如 何 行动 ? 这些 问题 也 都 充满 了 
不 确定 。 

在 大 多 数 突 发 事件 中 ， 受 影响 的 人 群发 展 出 来 的 应 急 规 范 与 日 常生 活 中 的 
行为 准则 比较 接近 ， 比 如 有 序 撤退 、 有 序 疏 散人 群 、 志 愿 救助 行动 等 ，@ 此 时 应 
@ Weller, Jack and Enricao L. Quarantelli. Neglected Characteristics of Collective Behavior, American Joumal of Sociology 79 (Nov), 1973: 665-686; 
Lofland, John. Collective Behavior: The Elementory Forms, in Social Psychology, ed. Morris Rosenberg and Ralph H. Tumer[M] New York: Basic 
ace Glek. The hth i Maditng Com} New Vik: Aine de Cent, 1991. 
nh et ee A re et 
Quarantelli, E.L. Response to Social Crisis and Disaster[R]. Annual Review of Sociology 3, 1977: 23-49. 


Tierney, K., Lindel, Michael K. and Ronald W. Perry. Facing the Unexpected: Disaster Preparedness and Response in the United States[M]. 
Washington, D.C.: Joseph Henry Press, 2001. 
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急 群 体 的 行为 通常 是 积极 且 具 有 价值 的 ， 能 够 促进 事件 所 在 社区 采取 建设 性 措施 
克服 混乱 。® 但 在 极 小 部 分 危机 情境 下 ， 集 体 行为 发 展 出 来 的 “应 急 规范 ”与 传 
统 社会 准则 和 行为 模式 之 间 存 在 冲突 ， 其 表现 形式 多 种 多 样 ， 从 公开 的 口头 不 满 
意 、 争 论 到 暴力 冲突 等 引起 社会 动荡 的 极端 行为 。? 在 这 一 过 程 中 ， 唯 一 可 以 预 
测 的 是 ,“ 应 急 规范 ”会 作为 危机 的 副产品 自动 出 现 。 


4.3 ”应 急 规 范 与 官僚 规范 之 间 的 差距 及 其 后 果 


依据 上 文 所 述 ,“ 富 僚 规 范 ” 是 政府 应 急 响应 系统 的 运行 基础 ， 有 利于 动员 、 
组 织 和 执行 政府 等 公共 部 门 采 取 应 急救 助 行动 。“ 应 急 规范 ”是 突 发 事件 来 临时 
让 受 影响 人 群 的 行为 出 现 某 种 结构 化 模式 ， 为 人 们 提供 行动 指南 以 便 他 们 能 够 克 
服 迷 茫 、 断 裂 和 混乱 等 情势 。 在 重大 突 发 事件 中 这 两 种 规范 都 有 极端 重要 的 意 
义 ， 离 开 了 它们 ， 政 府 机 构 和 受 影响 人 群 都 没有 办 法 处 理 危 机 情势 。 但 问题 在 
于 ， 这 两 种 规范 有 时 并 不 一 致 ， 甚 至 存在 巨大 鸿沟 会 给 整体 应 急 管 理 行动 造成 严 


重 影响 。 
4.3.1 应 急 规范 与 官僚 规范 之 间 差 距 及 其 成 因 


政府 成 功 应 急 响应 的 关键 有 赖 于 突 发 事件 之 后 人 群集 体 行 为 与 应 急 预 案 符 
合 的 程度 ， 一 方面 政府 各 应 急 部 门 发 展 出 的 标准 运行 程序 、 制 式 化 对 策 和 约定 俗 
成 的 过 程 用 以 应 对 每 一 个 突 发 事件 ， 这 些 “ 官 僚 规 范 ” 是 政府 应 急 管理 系统 的 基 
础 ， 但 是 一 些 重大 突 发 事件 情势 特别 复杂 、 难 以 处 置 ， 富 僚 规 范 和 约定 俗 成 的 行 
为 模式 难以 被 应 用 于 其 中 ， 一 种 新 的 临时 性 规范 即 “ 应 急 规范 ”@ 就 被 发 展 出 来 
作为 受 影 响 地 区 的 行为 指南 。 如 果 “ 应 急 规范 ”与 “官僚 规范 ”之 间 的 距离 过 
大 ， 应 急 管理 过 程 就 会 朋 溃 ， 进 而 导致 对 政府 行为 的 广泛 不 满 和 批评 ， 比 如 美国 
应 对 卡特 琳 娜 飓风 的 失败 原因 就 与 行政 失败 有 关 。 如 果 危 机 情境 与 之 前 应 急 预 案 
基本 一 致 ,“ 应 急 规范 ”和 “官僚 规范 ”之 间 的 距离 就 相对 比较 微小 ， 政 府 部 门 
就 能 够 依照 制式 程序 做 出 高 效 反应 ， 危 机 响应 和 危机 恢复 过 程 也 会 相对 平稳 顺 


@ Kartez J.D. and MK. Lindell. Adaptive Planning for Community Disaster Response, in Cities and Disaster: North American Studies in Emergency 
Management, ed[M]. Richard T. Sylves and W.L. Waugh, Springfield: Charles C. Thomas, 1990: 5-31. 

@ Neal D.M. amd B.D. Phillips. Effective Bureaucratic Management: Reconsidering the Bureaucratic Approach, Disaster 19, 1995: 327-337. 

图 Schneider, Saundra K. Dealing with Disaster: Public Management in Crisis Situations[M].2nd ed. New York: M.E Sharper, Inc.,2011: 6. 


114 


B45 ”跨越 应 急 规范 与 官僚 规范 差距 
行为 维度 的 公共 危机 管理 mi 


利 ， 也 就 很 少 有 媒体 和 公众 注意 到 其 中 的 政府 行为 ， 最 后 整个 危机 管理 过 程 被 认 
为 是 成 功 的 。 某 种 程度 上 ， 正 是 指引 政府 行为 的 “官僚 规范 ”和 应 危机 影响 地 区 
民众 诉求 而 产生 的 “应 急 规范 ”之 间 的 差距 大 小 决定 着 政府 危机 管理 成 效 的 多 样 
化 表现 。 

危机 性 质 和 影响 范围 、 政 府 对 危机 准备 情况 、 沟 通 与 协作 水 平 、 政 府 应 急 
响应 系统 目标 、 受 危机 影响 人 群 的 主要 价值 取向 和 行为 模式 等 因素 都 对 “官僚 规 
范 ” 和 “应 急 规范 ”之 间 的 差距 施加 影响 。 其 中 的 每 一 个 因素 都 会 影响 人 群 行为 
与 政府 机 构 行为 之 间 的 一 致 性 ， 进 而 决定 政府 应 急 响应 行动 的 成 功 或 失败 。 其 影 
向 因素 具体 如 下 : 

(1) 危机 严重 性 显然 是 影响 两 类 规范 之 间 差 距 大 小 的 首要 因素 ， 危 机 越 严重 
差距 越 大 甚至 相互 对 立 ， 危 机 事件 越 不 寻常 就 越 可 能 导致 民众 行为 脱离 日 常 行为 
规范 ， 政 府 行 为 也 越 不 同 于 日 常 标准 运作 程序 。 无 论 是 公众 还 是 政府 相关 机 构 都 
不 愿意 谈论 重大 突 发 事件 发 生 的 可 能 性 ， 因 为 从 客观 上 来 讲 它们 都 很 难 预测 ， 纸 
常 是 毫 无 预兆 地 突然 降临 ， 造 成 大 范围 的 环境 破坏 ， 有 时 甚至 伴随 着 社会 结构 的 
重大 变化 ， 进 而 导致 受 危机 影响 区 域 的 群体 行为 千变万化 。 常 态 化 行为 被 不 同 的 
形态 与 模式 替代 ， 其 唯一 的 共同 之 处 是 它们 无 法 被 应 急 预 案 预 测 。 例 如 ， 没 有 耐 
心 等 待 政府 救援 ， 抢 购物 资 ， 外 部 人 士 也 将 之 视 为 生意 良机 。6' 24 甘肃 兰州 局 
部 自来水 污染 后 ， 受 影响 区 域 居民 一 窝 蜂 涌 进 超市 抢购 饮用 水 ， 有 些 商 铺 趁 机 涨 
价 ， 平 日 卖 1 元 的 矿泉 水 涨 价 到 5 元 。 这 些 行 为 按照 供求 关系 而 言 是 可 以 理解 
的 ， 但 是 与 应 急 预 案 设想 的 居民 日 常 行为 显然 不 一 致 ， 政 府 机构 必 须 处 理 这 类 行 
为 ， 一 方面 是 及 时 调运 所 需 物 资 并 分 发 至 受 影响 者 手中 ， 另 一 方面 是 严厉 打击 这 
类 行为 ， 兰 州 局 部 水 污染 事件 中 有 5 家 商铺 因为 哄抬 水 价 而 被 罚款 1 600 元 。 另 
外 ， 重 大 突 发 事件 对 应 急 管 理 机 构 提 出 的 很 多 要 求 超出 了 机 构 人 力 和 物资 可 承受 

， 以 致 无 法 按照 应 急 预 案 行动 。 

(2) 政府 的 危机 准备 如 危机 应 急 演练 情况 与 两 类 规范 间 的 差距 成 反比 。 政 府 
应 急 预 案 建立 在 一 个 假设 前 提 下 ， 它 认为 政府 机 构 已 经 预测 和 准备 好 所 有 可 能 
现 的 意外 事故 ， 并 在 此 基础 上 发 展 出 一 套 标准 化 制式 反应 程序 用 以 处 置 不 同类 型 
的 意外 事件 ， 并 且 将 这 些 程序 整合 成 为 应 急 机 构 的 基本 行为 。 它 还 假设 所 有 参与 
机 构 非 常 清楚 地 了 解 和 理解 各 自 的 角色 和 承担 的 职责 ， 并 且 有 承担 职责 所 必需 的 
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技能 与 资源 。 不 过 这 些 假设 经 常 不 符合 实际 情况 ， 真 实 世界 的 政府 应 急 管理 
化 无 常 的 ， 没 有 连贯 性 。 有 些 政府 机 构 非常 重视 应 急 工作 ， 发 展 综合 性 应 急 管理 
计划 ， 投 入 大 量 资源 缓和 危机 情势 ， 包 括 人 员 政 散 或 撤退 路 线 设计 、 突 发 事件 应 
急 演练 等 。 但 是 有 的 机 构 就 不 是 很 重视 这 一 工作 ， 其 应 急 管理 计划 不 完善 或 者 局 
限 在 很 狭窄 的 范围 内 ， 也 没有 很 好 的 应 急 训练 计划 ， 在 该 地 区 危险 可 能 性 的 公众 
告知 方面 也 甚 少 作为 。 

(3) 应 急 管 理 系统 内 的 沟通 与 协作 水 平 是 两 类 规范 差距 不 可 忽略 的 影响 因 
素 。 脱 胎 于 官僚 制 的 应 急 管理 系统 也 是 以 一 个 假设 为 设立 依据 ， 即 各 个 构成 部 分 
相互 之 间 可 以 有 效 沟 通 。 事 实 上 ， 沟 通 渠 道 在 重大 突 发 事件 中 有 可 能 中 断 ， 特 另 
在 极端 混乱 和 压力 情境 下 ， 跨 机 构 、 跨 地 区 协作 行动 也 会 加 剧 沟通 困难 。 一 旦 沟 
通 网 络 中 断 ， 政 府 官员 就 接收 不 到 其 上 级 指令 ， 也 无 法 向 下 级 发 布 指令 ， 应 急 管 
理 参与 机 构 既 不 知道 自身 应 该 承 当 的 责任 ， 也 不 知道 如 何 采 取 与 整个 应 急 系统 一 
致 的 行动 。 当 危机 情势 发 生变 化 时 ， 不 同 机 构 角 色 与 责任 也 会 做 相应 调整 。 但 一 
且 沟 通 不 良 ， 无 论 是 “ 自 下 而 上 ”的 分 级 响应 过 程 还 是 中 央 政府 “ 自 上 而 下 ”地 
主动 干预 ， 不 同 层级 政府 之 间 的 协作 都 会 陷入 瓦解 ， 导 致 政府 行动 杂乱 无 章 、 缺 
乏 组 织 化 ， 给 民众 期 望 带 来 负面 影响 ， 更 加 凸显 出 社会 紧张 、 不 确定 和 绝望 等 心 
理 感受 。 

(4) 政府 应 急 管理 系统 的 核心 目标 如 果 总 是 不 断 地 调整 变化 ， 官 僚 规 范 与 应 
急 规范 之 间 的 差距 毫 无 疑问 会 越 来 越 大 。 美 国 FEMA 就 是 这 样 一 个 例子 ， 美 国 
政府 当初 设立 这 一 机 构 的 初衷 是 为 了 处 理 各 种 灾难 性 危机 ， 核 弹 袭 击 、 与 自然 灾 
难 有 关 的 应 急 响 应 自然 也 成 为 FEMA 的 管辖 范围 ， 在 大 家 看 来 ， 把 这 些 事情 交 
给 FEMA 统一 处 理 是 一 种 “最 实际 和 最 有 效 的 ”方法 。 但 是 20 世纪 80 年 代 之 
后 ，FEMA 对 危机 准备 和 保护 民众 不 受 核 战 危 害 倾注 了 更 多 关注 ， 这 一 调整 反映 
了 当时 美国 领导 人 政策 考虑 与 资金 支持 的 优先 顺序 ， 进 而 造就 了 一 个 着 眼 于 核 攻 
击 准备 的 应 急 响应 系统 ，@ 以 致 20 世纪 八 九 十 年 代 期 间 美国 应 急救 助 系统 难以 有 
效应 对 比较 严重 的 自然 灾害 ， 社 会 要 求 改革 国家 应 急 响 应 系统 的 呼声 持续 高 涨 。 
20 世纪 90 年 代 早期 对 FEMA 的 领导 人 员 、 工 作 重心 、 组 织 结构 和 运行 机 制 做 了 
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@ May, Peter J. and Walter Williams. Disaster Policy Implementation: Managing Programs Under Shared Govemnance[M]. New York: Plenum Press, 1986. 
@® National Academy of Public Administration. Coping with Catastrophe: Building an Emergency Management System to Meet People’s Needs in 
Natural and Manmade Disasters[R]. Washington, D.C.: National Academy of Public Administration, 1993. 
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大 幅度 调整 后 ， 詹 姆 斯. 李 维特 (James Lee Witt) 被 任命 为 FEMA 署 长 ， 他 
认为 FEMA 压倒 一 切 的 使 命 是 “为 所 有 人 危险 的 、 综 合 的 应 急 管理 提供 领导 和 支 
， 设 立 了 缓和、 准备 性 训练 、 应 对 和 恢复 等 三 个 管理 局 ， 并 重新 把 应 急 管理 
重心 集中 到 国内 自然 灾害 等 重大 突 发 事件 上 %.“9. 11” 事 件 之 后 ， 美 国 应 急 管理 
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系统 重心 再 次 从 自然 灾害 转移 到 反恐 怖 主义 领域 ,， FEMA 连同 其 他 21 个 应 急 管 
理 机 构 全 部 编 入 DHS，FEMA 不 得 不 与 反恐 、 监 控 边 境 非 法 活动 、 保 障 公 共 交 
通 系 统 安全 等 争夺 关键 资源 和 政治 影响 力 ， 不 得 不 与 其 他 承担 着 多 重 政策 目标 和 
责任 的 机 构 合 作 ， 完 全 丧 失 了 对 危险 缓和 和 应 急 响 应 的 控制 能 力 。@8 卡特 琳 娜 刚 
风 的 打击 让 美国 不 得 不 思考 自然 灾害 等 的 应 急 处 置 问题 ，FEMA 重新 被 赋予 自治 
I DHS 内 的 组 织 地 位 也 大 幅 提 升 ， 综 合 性 危机 管理 功能 重 归 FEMA 管辖 ， 


FEMA 再 次 成 为 各 种 类 型 危机 应 对 的 领导 机 构 。 不 过 ，DHS 部 长 对 国内 突 发 事 


件 管理 承担 主要 责任 的 制度 设计 ， 使 人 们 对 FEMA 角色 持 有 疑惑 态度 ， 有 学 者 
认为 FEMA 署 长 仅仅 是 一 个 应 急 管 理 行动 的 “总 顾问 ”而 非 “领导 机 构 ” @ 地 方 
政府 由 此 很 难 判断 应 该 听从 哪个 机 构 的 指令 。 

(5) 受 影响 者 的 价值 取向 与 行为 模式 对 官僚 规范 和 应 急 规范 差距 方面 的 影响 


也 不 可 
向 于 提供 相互 支持 、 维 持 社 会 秩序 ， 该 类 社区 因此 很 容易 恢复 常态 。 而 那些 较 少 
形成 内 聚 性 的 社区 ， 或 居民 流动 性 较 强 的 社区 ， 居 民 相 互 之 间 还 没有 形成 稳定 联 
A, Fk 
区 内 部 支持 ， 很 容易 打破 之 前 形成 的 或 多 或 少 的 行为 规范 ， 为 确立 新 的 人 际 互 动 


小 视 。 具 有 悠久 合作 互助 传统 的 、 联 系 紧密 的 社区 在 突 发 事件 来 临时 更 倾 


会 规范 要 么 尚未 广为人知 要 么 尚未 形成 ， 居 民 处 在 不 利 情境 中 很 难 找到 社 


规范 创造 了 一 个 空白 状态 (empty slate),“ 集 体 行为 ”发 生 可 能 性 增 大 ， 并 使 之 
与 政府 应 急 响 应 政策 之 间 的 偏离 程度 扩大 。 另 外 ， 对 于 经 历 过 类 似 危 机 的 社区 而 
言 ， 居 民 也 基本 形成 些 应 对 能 力 ， 过 去 的 经 验 能 够 在 心理 上 引导 他 们 采取 一 
些 行动 以 尽快 恢复 常态 。 虽 然 有 研究 表明 ， 先 前 经 验 可 能 有 帮助 但 也 可 能 没有 任 
何 帮 助 。 ee 经 历 过 类 似 突 发 事件 的 社区 ， 居 民 既 不 了 解 发 生 了 什么 ， 


@ Witt, James Lee. Foundations of the Future[J]. National Hazards Observer 1993, 17(6): 1-3.(pp-1). 
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也 没有 任何 过 去 经 验 可 以 遵循 ， 那 么 人 们 的 行为 就 存在 很 强 的 不 确定 性 和 脆弱 
性 。 凡 此 种 种 均 会 产生 许多 形态 各 异 的 互动 模式 ， 基 本 无 从 预测 。 相 应 地 ， 应 急 
机 构 官 员 也 没有 预先 确立 的 程序 或 预案 来 应 对 这 些 新 的 、 不 同形 式 的 居民 行为 。 
一 旦 这 一 情况 发 生 ， 政 府 预案 和 人 们 实际 行为 之 间 的 不 一 致 随 之 产生 。 

总 体 看 ， 上 述 五 个 要 素 影响 着 政府 机 构 和 受 危 机 影响 人 群 应 对 危机 情势 的 方 
式 ， 任 何 一 个 都 可 能 扩大 政府 行为 和 群体 行为 之 间 的 差距 ， 官 僚 规 范 和 应 急 规范 
之 间 的 差距 也 会 扩大 ， 特 别 是 在 完全 超出 预料 的 严重 危机 发 生 之 后 ， 受 到 影响 的 
社区 及 其 居民 完全 没有 经 历 过 类 似 事件 、 政 府 准备 不 充分 也 不 合适 的 情况 下 ， 这 
一 差距 会 达到 极致 。 


43.2 ”应急 规范 与 官僚 规范 之 间 差 距 造成 的 后 果 


“应 急 规范 ”和 “官僚 规范 ”的 不 符合 对 参与 应 急 管理 的 公共 机 构 运 行 有 直 
接 影响 ， 会 阻碍 地 方 政府 第 一 时 间 动 员 应 急行 动 、 妨 碍 确认 危机 影响 区 域内 的 最 
关键 问题 ， 导 致 一 些 原本 在 基层 政府 就 能 解决 的 问题 却 要 上 一 级 政府 协调 沟通 。 

前 文 提 到 ， 地 方 基层 应 急 管 理 机 构 通 常 工 作 超 负 荷 、 人 手 不 足 、 资 金 荐 乏 
为 了 更 有 效 地 运行 ， 它 们 不 得 不 期 待 危机 影响 地 区 人 们 对 官僚 规范 的 服从 ， 且 行 
为 有 序 ， 但 这 恰恰 是 应 急 规范 所 打破 的 ， 一 些 集体 行为 如 抢劫， 会 直接 损害 地 方 
应 急 管理 机 构 的 运行 效率 。 当 应 急 管 理 机 构 忙 于 阻止 抢劫 、 维 持 社区 秩序 的 时 
候 ， 它 们 不 可 能 去 做 财产 损失 和 人 员 伤 亡 等 方面 的 评估 工作 。 

两 类 规范 的 矛盾 也 会 影响 更 高 一 级 政府 的 干预 行动 。 首 先 ， 如 果 上 一 级 政府 
从 基层 政府 那里 得 不 到 危机 事件 的 一 手 关键 信息 ， 就 不 会 调配 更 多 应 急 资源 做 支 
Bes 其 次 ， 当 地 方 应 急 管 理 机 构 行 为 经 常 偏离 应 急 预 案 的 时 候 ， 会 给 上 一 级 政府 
制造 更 多 问题 ， 比 如 地 方 政府 经 常 认为 自身 是 在 与 其 他 地 区 竞争 应 急 资源 物资 ， 
所 以 在 上 报 危 机 信息 的 时 候 有 夸大 危机 严重 性 的 行为 倾向 ， 有 时 候 地 方 政 府 还 越 
级 直接 到 中 央 政 府 寻求 更 快速 的 资源 支持 ， 再 次 ， 上 一 级 政府 的 应 急 管理 机 构 也 
面临 与 基层 同行 一 样 的 问题 ， 人 手 和 投入 都 不 足 ， 对 真实 世界 的 危机 是 缺乏 准备 
的 ， 因 此 它们 经 常 不 能 及 时 调适 其 运行 机 制 以 适应 危机 情势 ， 也 无 法 满足 超出 预 
期 的 集体 行为 要 求 ; 最 后 ， 当 基层 政府 及 其 更 高 一 级 政府 都 无 法 有 效 履行 其 应 急 
管理 职责 时 ， 也 不 可 能 设想 中 央 政 府 能 够 提供 增援 。 即 使 中 央 政府 介入 干预 ， 甚 
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至 采取 了 第 一 反应 行动 ， 也 不 意味 着 这 是 中 央 政 府 的 职责 ， 如 果 中 央 政 府 被 迫 采 


取 第 一 反应 ， 其 原本 应 该 承担 的 其 他 


管理 体系 的 运行 效率 。 
官僚 规范 和 应 急 规范 之 间 差 距 的 性 质 和 大 小 会 对 应 急行 动产 生 非常 复杂 的 后 
果 。 从 该 角度 看 ， 要 求 每 一 个 人 从 一 开始 就 竭力 阻止 这 一 差距 的 出 现 是 合理 的 


但 很 难 做 到 。 


要 职责 就 会 受到 影响 ， 也 会 影响 整体 应 急 


因为 这 一 差距 的 产生 是 重大 突 发 事件 情势 的 自然 结果 ， 考 虑 到 政府 


间 框 架 中 公共 政策 过 程 的 困难 ， 以 及 来 自 于 官僚 机 构 行为 和 危机 影响 人 口 行为 之 
间 差 距 的 困境 ， 应 急 预案 和 现实 危机 情势 之 间 的 不 一 致 并 不 是 多 么 令 人 吃惊 的 现 


象 。 相 当 多 的 研究 证 实 ， 不 同 层级 政府 同 
执行 的 矛盾 冲突 是 无 可 避免 的 问题 。9 不 同 层级 政府 都 有 其 数量 繁多 的 资源 、 能 


时 参与 政策 过 程 时 ， 政 府 间 联 系 和 政策 


与 支持 系统 ， 对 政策 执行 有 各 自 的 观测 视角 和 看 法 。 针 对 同一 社会 问题 ， 不 同 层 
级 政府 虽然 存在 纸 面 上 的 明确 分 工 ， 但 在 政策 执行 过 程 中 却 从 来 不 会 完全 遵循 这 


种 分 工 ， 到 处 充满 了 分 向 


和 断裂 ， 社 会 保障 、 医 疗 政策 、 环 境 保护 、 教 育 监管 等 


领域 如 此 ， 应 急 管 理 也 同样 如 此 。 从 政策 法 规 看 ， 不 同 层级 政府 的 应 急 管理 责任 


是 清晰 的 ， 且 存在 一 个 完 
动 中 的 权威 和 责任 界限 却 
而 危机 情势 又 是 不 可 


美 融合 的 架构 来 指引 具体 的 应 急 响 应 行动 ， 不 过 具体 行 
是 不 清晰 的 ， 沟 通 渠道 是 杂乱 的 ， 协 作 路 径 是 阻塞 的 。 
预测 的 ， 危 机 类 型 又 是 如 此 繁多 ， 一 个 社区 可 以 按照 发 


生 概率 针对 一 件 或 两 件 危机 做 好 准备 ， 但 是 结果 发 生 的 却 可 能 是 其 他 类 型 危机 。 
有 的 危机 破坏 严重 波及 范围 广 ， 有 的 则 很 轻微 仅 限于 特定 范围 。 对 于 影响 范围 广 
泛 的 危机 ， 需 要 跨 地 区 、 跨 部 门 合作 行动 ， 这 些 机 构 和 部 门 的 具体 情况 也 千 差 万 
别 ， 有 些 机 构 设 备 精良 且 有 准备 ， 而 有 的 机 构 则 缺乏 人 员 资金 设备 ， 危 机 准备 严 


重 不 足 。 此 外 ， 每 一 个 危机 情境 的 独特 性 都 会 加 剧 政府 应 急行 动 的 不 确定 性 ， 应 


急救 助 行动 也 不 会 依照 同一 种 方式 得 到 执行 。 


理解 应 急 
这 一 差距 在 不 


致 可 归结 为 “上 


规范 和 官僚 规范 之 间 的 差距 对 于 理解 政府 应 急 反 应 模式 至 关 重 要 ， 
同 危 机 情境 下 表现 不 同 ， 进 而 创造 出 不 同 的 应 急 政策 执行 模式 ， 大 


下 而 上 ”、 “混合 ”与 “ 自 


上 而 下 ”等 三 种 模式 ， 但 这 三 种 模式 并 


@ Pressman, . Jeffrey L. and Aron Wildavsky, Implementation. Berkeley: University of California Press, 1973; Matland Richard E. Synthesizing 
the Implementation Literature: The Ambiguity-Conflict Model of Policy Implementation{J]. Journal of Public Administration Research and 
Theory, 1995, 5(2): 145-174: Mischen, Pamela A. Intraorganizational Policy Implementation Research: Theory and Method{J]. Journal of Public 
Administration Research and Theory 2007, 17(4): 553-556; Robichau Robbin Water and Laurance E. Lynn, Jr. The Implementation of Public 
Policy: Still the Missing Link{J]. Policy Studies Joumal, 2009, 37: 21-37. 
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不 代表 预先 设 定 的 政府 间 行 动 系统 ， 相 反 ， 它 们 只 是 对 突 发 事件 应 急 管 理 人 员 实 
际 行为 的 一 种 描述 ， 突 出 了 显示 出 应 急 管理 和 事后 恢复 过 程 中 不 同 的 政府 间 的 动 
力 机 制 。 在 Schneider 看 来 ， 两 类 规范 之 间距 离 的 大 小 对 应 着 三 种 政策 执行 模式 ， 
描绘 出 了 一 幅 政 府 危机 管理 的 整体 图 景 ， 它 显示 应 急 预 案 能 满足 实际 危机 情势 需 
求 的 程度 及 最 终结 果 的 成 与 败 ，? 具体 如 下 : 

(1) 当 两 类 规范 之 间距 离 比较 小 的 时 候 ， 政 府 政策 与 制式 程序 可 以 为 人 们 提 
供 明 确 的 行为 指南 ， 不 存在 疑惑 与 延迟 ， 政 府 能 以 相对 程序 化 的 简洁 方式 回应 危 
机 情势 ， 所 有 相关 应 急 管 理 部 门 依照 应 急 预 案 设 定 的 职责 权限 合作 共事 、 有 条 不 
率 地 采取 行动 。 

(2) 有 些 突 发 事件 会 导致 两 类 规范 之 间 差距 增 大 ， 相 互 之 间 有 很 多 不 一 致 但 
还 没有 到 相互 之 间 完 全 对 立 的 程度 ， 它 会 导致 应 急行 动 陷入 缺乏 明确 指南 和 资源 
支持 的 模糊 状态 ， 但 是 危机 事态 要 求 相关 机 构 采取 行动 ， 所 以 不 同 层级 政府 和 不 
同类 型 机 构 都 努力 按照 自己 的 理解 采取 措施 ， 这 些 缺 乏 协作 的 散乱 行动 很 难 有 效 
应 对 危机 。 

G) 还 有 一 些 重 大 突 发 事件 导致 两 类 规范 之 间 产生 难以 逾越 的 鸿沟 ， 政 府 面 
对 这 些 突 发 事件 完全 没有 可 能 依照 设 定 的 程序 步骤 行动 ， 应 急 预 案 根 本 就 没有 提 
供 缓和 危机 情势 的 措施 ， 地 方 政府 因为 本 身 就 是 受害 者 而 丧失 了 能 力 和 意愿 处 置 
和 危机， 或 者 它们 丧失 了 权威 。 为 了 保护 自己 或 家 人 的 生命 和 财产 、 获 得 尽 可 能 
的 有 限 物 资 ， 人 们 的 行为 变 得 具有 攻击 性 ， 有 时 甚至 拒绝 服从 官方 指令 。 例 如 ， 
5+ 12 汶川 地 震 后 ， 略 阳 县 法 院 的 朱 x 安 、 略 阳 县 城市 监察 大 队 的 杜 X、 略 阳 
县 中 药材 技术 推广 处 主任 姚 x 浪 等 人 ， 利 用 私人 关系 为 自己 的 家 人 和 亲属 抢 领 
十 分 紧缺 的 帐篷 ， 被 举报 后 被 处 以 行政 警告 、 党 内 警告 等 处 分 。 和 危机 情势 使 得 中 
央 政 府 不 得 不 介入 控制 整个 过 程 ,“ 自 下 而 上 ”分 级 响应 机 制 转换 为 “ 自 上 而 下 ” 
的 政策 执行 过 程 。 

综 上 所 述 ， 官 僚 规 范 与 应 急 规范 的 差距 是 应 急 管 理 过 程 的 关键 构成 ， 它 决定 
着 哪 一 种 政策 执行 方式 会 得 到 实施 ， 并 直接 对 政府 应 急 管 理 过 程 产 生 “ 指 南 针 ” 
效应 ， 影 响 稀 缺 性 应 急 物资 分 配 、 决 定 着 受害 者 获得 帮助 的 速度 与 效率 、 影 响 公 
众 对 政府 应 急 能 力 的 评价 ， 以 及 影响 应 急 管理 最 终 成 败 。 


K 


@ Schneider, Saundra K. Dealing with Disaster: Public Management in Crisis Situations[M]. 2nd ed. New York: M.E Sharper, Inc., 2011: 60-61. 
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管 政 府 应 急 管理 系统 面 对 不 同类 型 危机 事件 时 的 措施 、 程 序 和 步骤 基本 相 
同 ， 但 公众 对 政府 应 急 管 理 绩效 的 评价 却 千 变 万 化 。 其 根源 在 于 应 急 管理 过 程 中 
的 官僚 规范 与 应 急 规范 之 间 差 距 的 大 小 不 同 。 官 僚 规 范 充满 着 现代 大 型 组 织 内 官 
方 行为 的 典型 特征 ， 如 规则 、 监 督 和 标准 运作 程序 ， 引 导 政 府 面 对 危机 情境 及 其 
后 续 的 行动 方向 ， 应 急 规范 则 由 大 量 非 正 式 行为 标准 构成 ， 来 自 于 危机 发 生 后 一 
段 时 期 内 的 不 确定 ， 为 受 危机 影响 人 群 指引 行动 方向 及 其 意义 。 

当 两 种 规范 汇聚 一 处 时 ， 若 其 差距 相对 比较 小 ， 应 急 响 应 过 程 就 显得 平静 和 
顺畅 ， 政 府 行为 和 危机 影响 人 群 行为 都 比较 平和 有 序 ， 危 机 情境 会 以 比较 常规 且 
标准 的 程序 得 到 处 理 ， 公 众 普 遍 认 为 这 种 应 急 管 理 是 成 功 的 。 它 的 特征 是 应 急 管 
理 机 构 采取 的 行动 措施 与 公众 期 望 一 致 ， 整 个 应 急 响 应 过 程 相 对 平静 ， 公 众 对 政 
府 绩效 的 印象 是 正面 积极 的 。 然 而 ， 当 官僚 规范 与 应 急 规范 之 间 的 分 歧 非常 显著 ， 
应 急 机 构 要 么 缺乏 准备 ， 要 么 准备 的 危机 类 型 不 会 发 生 ， 应 急 响应 过 程 七 零 八 落 。 
此 时 ， 公 众 行为 模式 与 传统 规范 好 然 不 同 ， 在 此 环境 中 ， 官 僚 行 动 步骤 与 受 危机 
影响 民众 行为 之 间 不 存在 任何 联系 ， 此 时 政府 应 急 管理 被 广泛 认为 是 失败 的 。 

更 多 的 危机 情境 介 乎 于 上 述 两 种 极端 情况 之 间 ， 对 于 一 些 危机 情境 而 言 ， 政 
府 应急 预 案 行动 似乎 与 公众 期 望 完 全 一 致 ， 尽 管 存在 迷茫 、 杂 乱 和 无 序 ， 但 是 并 
不 会 妨碍 公共 部 门 按照 预定 的 应 急 管 理 方案 采取 措施 ， 应 急救 助 行动 依然 沿 着 自 
下 而 上 的 分 级 响应 方式 平稳 而 有 效 地 展开 。 而 在 另 一 些 危机 情境 中 ， 政 府 应 急 管 
理 系统 基本 按照 计划 运行 ， 只 是 政府 预定 方案 与 危机 影响 地 区 人 们 的 行为 之 间 存 
在 不 一 致 ， 应 急 响 应 成 效 变 成 一 个 公众 关注 的 问题 。 一 方面 政府 采取 措施 要 么 太 
慢 要 么 不 适合 危机 情势 ， 另 一 方面 公众 对 政府 行动 抱 有 不 切实 际 的 期 盼 ， 从 而 引 
发 公众 对 政府 行为 混乱 的 严厉 批评 。 

幸运 的 是 ， 政 府 应 急 管理 系统 多 数 时 候 运 行 得 比较 顺畅 ， 有 问题 的 应 急 响 应 
行动 比较 少 发 生 ， 完 全 失败 的 应 急行 动 则 很 罕见 ， 不 过 一 旦 发 生 就 会 对 政府 运行 
造成 长 久 反响 。 政 府 应 急 响 应 成 效 的 不 均衡 分 布 给 公共 应 急 管 理 系统 造成 了 一 个 
境 ， 即 应 急 管 理 体系 运行 顺畅 时 ， 得 不 到 广泛 关注 和 媒体 宣传 ， 因 为 应 急 管 理 
员 以 高 效 的 常规 方式 履行 其 职责 ， 不 存在 “又 动 性 ”的 “故事 ”情节 ， 大 众 媒 
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体 对 此 基本 不 感 兴趣 ， 普 通 民众 也 注意 不 到 这 一 点 ， 此 时 ， 大 多 数 民众 意识 不 到 
政府 应 急 响 应 系统 已 经 启动 且 运行 顺畅 。 只 有 极 少 数 重大 突 发 事件 发 生 后 ， 公 众 
注意 力 才 会 集中 到 应 急 响 应 过 程 上 ; 只 有 当 应 急 管 理 行动 成 为 新 闻 时 才能 被 媒体 
报道 ， 比 如 应 急 管理 系统 运行 方式 与 以 前 预计 的 完全 相反 ， 政 府 应 急 预 案 与 人 类 
行为 之 间 存 在 巨大 偏差 ， 等 等 。 由 此 ， 波 及 范围 广泛 的 重大 突 发 事件 影响 会 持续 
很 长 时 期 ， 塑 造 着 对 应 急 管理 系统 、 政 府 绩效 和 能 力 的 公众 认 知 。 

从 表面 看 ， 政 府 应 急 管理 的 成 功 或 失败 是 与 突 发 事件 规模 相关 的 一 个 副 产 
品 ， 政 府 应 急 管理 系统 能 够 处 理 小 规模 突 发 事件 ， 而 在 处 理 重 大 突 发 事件 时 则 可 
能 部 分 或 全 部 失败 。 不 过 ， 这 种 简单 相关 的 背后 隐藏 着 另 一 个 事实 : 官僚 规范 和 
应 急 规范 之 间 差 距 的 大 小 才 是 决定 政府 应 急 响 应 成 效 的 关键 。 比 如 ，H7N9 禽 流 
感 来 柳 时 ， 政 府 采取 的 公布 疫情 基本 情况 、 传 染 途 径 、 预 防 方法 、 医 疗 资源 配置 
等 应 急 响 应 措施 ， 与 公众 期 待 基 本 一 致 ， 在 疫情 发 展 的 数 月 时 间 内 ， 既 没有 滋生 
恐慌 情绪 ， 社 会 秩序 也 基本 稳定 ， 获 得 了 国内 外 一 致 赞誉 。 

但 也 有 一 些 危 机 虽然 规模 较 小 且 孤 立 发 生 ， 却 依然 导致 官僚 规范 和 应 急 规范 
之 间 的 差距 扩大 ， 严 重 影响 应 急 管理 绩效 。 河 北 邢台 七 里 河 大 贤 村 于 2016 年 7 
月 20 AYR BYR Ke, BS 人 死亡 、1 人 失踪 、 多 名 儿童 身亡 。 当 时 无 论 是 
官方 机 构 还 是 受 影 响 的 民众 都 对 危机 情境 束手无策 。7 月 19 日 邢台 市 气象 台 把 
暴雨 预警 信号 从 黄色 升 至 橙色 ， 依 照 《 河 北 省 暴雨 灾害 防御 办 法 》 市 县 级 政府 
进入 应 急 响 应 状态 ， 各 部 门 和 单位 按照 应 急 预 案 做 好 抢险 救灾 各 项 准备 。 从 信息 
发 布 看 ， 气 象 台 每 两 小 时 通报 一 次 雨情 ， 并 通过 电视 台 、 微 信 、 微 博 等 信息 渠道 
对 社会 传播 ， 但 由 于 地 方 政府 对 防汛 形势 失 于 判断 ， 未 能 及 时 转移 群众 导致 严重 
伤亡 ， 引 发 社会 严厉 批评 。7 月 23 日 邢台 市 委 市 政府 召开 新 闻 发 布 会 ， 市 长 就 
三 个 问题 向 全 社会 道歉 ，9 并 对 抗洪 不 力 责任 人 做 出 停职 调查 处 分 。 
虽然 两 类 规范 差距 大 小 和 突 发 事件 严重 程度 是 两 个 单独 变量 ， 但 相互 之 间 也 
存在 联系 。 特 别 重 大 的 灾难 性 事件 确实 更 具备 促使 两 类 规范 差距 扩大 的 条 件 ， 给 
社会 安排 、 政 治 机 制 、 正 常人 际 互动 模式 带 来 严重 压力 。 在 此 条 件 下 ， 人 们 遵循 
在 他 们 看 来 很 理性 的 行动 方针 ， 采 取 积极 行动 帮助 那些 受 危机 影响 的 人 们 ，8 但 
这 些 行动 却 会 扩大 公众 行为 和 政府 机 构 行为 之 间 的 差距 。 行 政 管理 人 员 和 公共 部 


© 即 对 雨 势 判 断 不 足 ， 各 级 干部 应 急 能 力 严重 不 足 、 灾 情 信息 核实 上 报 不 及 时 、 不 准确 。 
@ Aguirre, B.E. Emergency Evacuations[J]. Panic and Social Psychology, Psychiatry, 2005, 68(2): 121-129. 
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门 力图 保持 社会 秩序 以 便 能 保留 预先 确定 的 应 急 方 案 和 标准 运行 程序 ， 但 问题 在 


于 ， 严 重 危 机 情境 中 ， 行 政 机 制 要 么 已 经 被 损坏 了 ， 要 么 就 是 不 符合 危机 现实 要 


求 。 既 然 严重 危机 的 发 生 频 率 比 其 他 类 型 突 发 事件 要 少 得 多 ， 官 僚 组 织 就 不 可 能 
做 好 重大 突 发 事件 的 应 对 准备 。 虽 然 各 级 政府 机 构 领导 者 在 应 急 响应 系统 中 承担 
着 自己 的 角色 ， 但 他 们 经 常会 做 一 些 超 出 减轻 危机 冲击 标准 行为 的 事情 ， 或 者 把 


应 负责 任 转 移 到 


其 他 人 身上 ，? 加 剧情 势 复杂 性 。 大 众 媒体 喜欢 的 是 最 有 新 闻 价 


值 的 事件 ， 它 们 报道 突 发 事件 时 的 焦点 多 集中 于 戏剧 性 场景 、 与 伤害 有 关 的 故 


事 、 受 害 者 的 个 人 负担 、 律 法 与 社会 秩序 的 崩溃 、 政 府 紊乱 、 官 僚 无 能 等 。2 但 


这 却 是 对 政府 应 急 响 应 和 恢复 行动 的 一 种 不 完整 甚至 充满 误导 的 展示 ， 加 上 事件 
受 影响 者 迫切 想 要 了 解 自身 处 境 、 尽 快 得 到 救助 ， 在 沟通 和 物资 供应 渠道 不 畅通 
情况 下 ， 他 们 很 难 依照 传统 方式 处 理 困 境 ， 政 府 应 急 机 构 也 不 能 按照 官僚 规范 和 
行为 模式 提供 救助 。 

突 发 事件 严重 程度 、 理 性 行为 的 负面 后 果 、 行 政 运行 机 制 中 断 、 领 导 者 推卸 


责任 、 缺 乏 应 急 准备 、 媒 体 报道 偏颇 、 事 件 受 影响 者 行为 等 因素 都 会 加 大 官僚 规 
范 和 应 急 规 范 之 间 的 差距 ， 导 致 应 急 响 应 和 事后 恢复 过 程 陷入 中 断 ， 整 个 政府 应 


急 响 应 体系 可 能 


在 很 大 程度 上 是 由 


此 陷入 一 片 骂 声 之 中 。 因 此 ， 应 急 管理 是 成 功 的 还 是 失败 的 ， 
公众 认 知 而 非 客 观 现实 来 决定 的 ， 有 时 候 应 急 管理 的 成 功 标志 


是 公众 基本 不 关心 整个 应 急 响 应 过 程 ， 或 者 是 没有 引起 公众 关注 。 

总 括 来 看 ， 每 个 国家 每 年 都 会 发 生 各 种 类 型 突 发 事件 ， 但 让 世人 知晓 的 仅 
仅 是 其 中 很 小 很 小 的 比例 。 这 一 事实 说 明 大 多 数 各 类 突 发 事件 的 应 急 处 置 都 是 成 
功 的 ， 应 急 机 构 介入 ， 提 供 救 助 ， 在 预先 确定 的 时 间 框 架 内 完成 任务 。 整 个 过 程 


其 偶然 而 短暂 的 ， 


平静 顺畅 ， 没 有 夸耀 也 没有 批评 ， 除 了 事件 发 生地 居民 外 无 人 关注 。 在 更 客观 层 
面 上 ， 政 府 应 急 管理 系统 对 大 多 数 重大 突 发 事件 情势 的 处 置 是 有 效 的 ， 这 些 事件 
原本 就 容易 引发 公众 对 应 急 过 程 的 关注 和 批评 。 社 会 治安 与 官方 救助 的 骨 省 是 极 


大 多 数 地 方 工商 业 会 重新 开始 经 营 ， 受 损 严 重 的 基础 设施 最 终 


@ Malhotra, Neil. Partisan Polarization and Blame Attribution in Federal System: The Case of Hurrican Katrina, Publius[J]. The Journal of Federalism 


2008, 38(4): 651-670. 


@ Graber, Doris A. Mass Media and American Politics[M]. Washington, D.C.: CQ Press, 1997; Tiemey, Kathleen, ete. Metaphors Matter: Disaster 
Myths, Media Frames and Their Consequences in Hurrican Katrina, In Shelter from the Storm: Repairing the National Emergency Management 
System After Hurrican Katrina[J]. Special Issue of the Annals of the American Academy of Political and Social Science, 2006, 604: 57-81. 
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建 ， 民 众生 活 、 社 会 秩序 在 一 段 时 间 后 会 完全 恢复 到 事前 状态 。 在 恢复 过 程 
， 政 府 会 分 配 大 量 应 急 物资 加 以 协助 ， 它 还 会 投入 资源 减轻 危机 发 生 的 概率 ， 
避免 下 一 次 类 似 事 件 再 次 发 生 或 者 尽力 减轻 其 伤害 。 

从 更 宽广 的 视角 看 ， 政 府 应 急 管 理 取 得 的 成 绩 是 令 人 瞩目 的 。 但 为 什么 人 们 
经 常 对 此 视而不见 呢 ? 因为 个 人 很 少 从 长 期 角度 看 待 应 急 响 应 系统 的 成 效 ， 也 无 
法 理解 应 急行 动 的 困难 性 和 复杂 性 ， 事 件 受 损 者 通常 陷入 自身 困境 而 无 法 自拔 ， 
他 们 倾向 于 将 任何 没有 提供 立即 、 直 接 而 全 面 帮助 的 行动 视 为 失败 ， 这 一 观点 经 
常 被 大 众 媒体 捡 起 来 并 添 油 加 醋 ， 应 急 管理 系统 “不 称职 ”“ 失 败 ” 的 负面 印象 
由 此 形成 。 这 一 公众 认 知 严重 破坏 了 应 急 管 理 官员 的 诚信 度 和 权威 性 ， 直 接 冲击 
应 急 响 应 系统 ， 大 众 媒体 和 其 他 政府 机 构 对 应 急 管理 官员 持 怀 疑 态度 ， 用 于 应 急 
管理 的 财政 支持 就 会 减少 。 

这 一 认 知 还 在 应 急 管理 政策 制定 领域 造成 了 一 个 悖 论 : 大 多 数 时 候 ， 当 突 发 
事件 应 急 响 应 过 程 平静 、 有 效 而 成 功 的 时 候 ， 公 众 完全 意识 不 到 政府 正在 采取 应 
急行 动 ， 只 有 当 事 件 情势 比较 严峻 时 ， 普 通 公 众 才 能 注意 到 政府 的 救助 行动 。 但 
后 者 经 常 给 公众 留 下 长 久 的 负面 印象 ， 如 果 政 府 应 急 机 构想 要 改变 这 一 印象 却 面 
临 着 一 个 有 趣 的 悖 论 ， 为 了 恢复 民众 对 自身 的 信心 ， 它 必须 解决 那些 引起 了 广泛 
关注 的 问题 ， 同时， 政府 又 必须 在 不 被 媒体 和 公众 关注 的 情况 下 维持 在 大 多 数 究 
发 事件 情境 中 运行 良好 的 应 急 管 理 系 统 。 

此 时 ， 如 何 提升 政府 应 急 管理 绩效 ? 日 本 危机 管理 体制 设计 似乎 已 经 考虑 到 
了 这 一 点 ， 这 就 是 具有 灵活 性 与 权 变 性 的 “有 事 法制 ” 体 系 。 例 如 , “KAAR 
对 策 小 组 ”这 一 机 制 的 目的 就 是 防止 发 生 大 规模 自然 灾害 时 指挥 人 员 不 到 岗 所 致 
的 混乱 局 面 ， 它 规定 : 在 东京 发 生 5 级 以 上 地 震 ， 或 东京 以 外 的 地 区 发 生 6 级 以 
上 地 震 时 ， 内 阁 官 房 副 长 官 、 危 机 管理 总 监 、 相 关 各 省 厅 局 长 都 将 自动 被 召集 至 
首相 官邸 展开 工作 ， 以 便 内 阁 迅 速 采取 对 策 。“ 有 事 法 制 ” 体 系 有 助 于 化 解 日 常 
政府 行政 管理 分 权 化 与 危机 环境 中 集权 运作 的 冲突 ， 确 保 纵向 行政 结构 功能 的 发 
挥 。 这 一 机 制 带 给 我 们 的 启发 是 ， 以 “能 力 建构 ”为 核心 ， 跨 越 官僚 规范 和 应 急 
规范 差距 ， 将 两 者 有 机 地 融合 在 一 起 ， 化 解 政府 应 急 管理 绩效 悖 论 。 
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4.5 以 “能 力 建构 “为 核心 跨越 官僚 规范 和 


政府 针对 突 发 事件 采取 及 时 有 效 的 应 急行 动 是 衡量 其 治理 能 力 的 重要 指标 ， 
决定 着 政府 能 否 给 予 民众 信心 和 安全 感 ， 也 关系 着 相互 信任 、 稳 定 有 序 的 社会 秩 
序 能 和 否 形成 。 官 僚 规 范 和 应 急 规 范 之 间 的 差距 说 明 : 在 官僚 制 结构 约束 下 ， 无 论 
怎么 追求 应 急 策略 与 技巧 的 完善 ， 无 论 如 何 完善 应 急 管理 制度 建构 ， 似 乎 都 无 法 
从 根本 上 达到 优化 政府 应 急 管理 绩效 目标 ， 不 是 危机 准备 不 充分 、 应 急 不 力 ， 就 
是 沟通 渠道 不 畅 、 应 急行 动 资源 配置 欠 佳 。 伟 安 事件 、 三 聚 氰 胺 事件 、 青 岛 输 油 
管道 爆炸 、 云 南 曲靖 铬 污染 、 厦 门 PX 事件 、 兰 州 自 来 水 污染 、 上 海 跨 新 年 踩踏 
事件 、 天 津 新 港 特大 爆炸 事故 及 深圳 滑坡 事故 等 重大 社会 事件 、 重 大 安全 事故 、 
食品 与 环境 污染 事件 中 ， 应 急 管理 机 构 的 行动 不 良 结果 就 证 明了 这 一 点 。 


4.5.1 以 “官僚 制 ” 为 基石 的 应 急 管理 官僚 规范 隐患 


美国 政府 应 急行 为 演化 促进 了 以 FEMA 为 核心 的 应 急 管理 体系 建构 ， 它 
历次 调整 始终 没有 离开 过 “官僚 制 / 科 层 制 ”” 其 应 急 响 应 过 程 遵 循 的 也 是 官 
规范 ， 强 调制 式 程序 和 步骤 。 中 国政 府 应 急 管 理 体 系 建构 路 径 也 基本 如 此 ， 
的 构想 起 源 于 “9 ' 11” 事 件 ， 但 实质 性 建构 行动 开始 于 应 对 SARS 危机 及 其 
的 教训 总 结 ， 整 体 决定 了 “应 急 响 应 ”是 我 国政 府 应 急 管 理 体 系 的 建构 基石 ， 
中 央 一 地 方 的 五 级 政府 组 织 结构 成 为 应 急 管 理 体系 的 天 然 依 托 。 
虽然 中 国 地 形 地 貌 决定 了 各 类 自然 灾害 层出不穷 ， 但 在 “9 11” 事 件 之 前 ， 
中 国 始终 将 重点 放置 于 事后 应 对 ， 没 有 认识 到 系统 性 应 急 管 理 的 重要 性 。 当 大 
洋 彼 岸 的 这 一 历史 性 事件 发 生 之 后 ， 瞬 间 点 燃 了 中 国学 界 展 开 了 系统 性 突 发 事 
件 “ 应 急 策 略 ” 研 究 的 热潮 ， 短 时 期 内 取得 了 一 些 研究 成 果 ， 即 果断 采取 措施 避 
免 事态 扩大 ， 及 时 收集 危机 信息 ， 成 立 应 急 机 构 和 制定 应 急 预案 ，@ 还 将 公众 危 
机 意识 培养 、 危 机 预警 体系 建构 视 为 重点 举措 。® 可 惜 的 是 ， 这 些 研究 成 果 停 留 
在 理论 层面 ， 直 到 SARS 来 袭 造成 无 可 估量 的 损失 。 痛 定 思 痛 ，SARS 之 后 开始 
了 政府 应 急 管理 体系 等 制度 化 建构 ， 一 些 应 对 SARS 的 成 功 做 法 如 “疫情 信息 公 


© 陈 阁 .当代 政府 的 危机 管理 加 . 行政 论坛 ，2002 (4) . 
@” 叶 国文 .预警 和 救治 ， 从 “9 . 11” 事 件 看 政府 危机 管理 D]. 国际 论坛 ，2002 (3) . 
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开 ”“ 重 大 传染 病 预 控 措 施 ”“ 防 疫 指 挥 部 统一 指挥 ”等 ， 被 写 入 《 突 发 公共 卫生 


事件 应 急 条 例 》(2003) 成 为 此 后 类 似 事件 如 H7N9 禽 流 感 、MERS 的 应 急 操作 


指南 。 以 “应 急 响 应 ”为 基石 ， 中 国 公共 危机 管理 制度 逐渐 成 形 ( 详 见 第 3 章 )， 


层级 一 一 对 应 ( 见 图 4-1). © 


其 建构 和 运行 基石 均 为 官僚 制 / 科 层 式 组 织 结构 ， 突 发 事件 分 级 响应 机 制 与 政府 


省 级 政府 
省 突 发 公共 事件 应 急 委员 会 
(省 长 担任 主任 ) rene 
专家 委员 会 | TREREPERA 
委员 会 
省 政府 应 急 管理 办 公 室 ( 常 | |, | 
设 ， 对 应 国务 院 应 急 办 ) | | 省 政府 办 公 打 | | (市 长 担任 主任 ) 
专家 委员 会 
专项 突 发 公共 事件 应 急 指挥 一 一 | [FRA RAPER 
部 (31 个 ,主管 副 省 长 任 ， | 市 政府 办 公 打 | | 室 (常设 ， 对 应 省 应 
总 指挥 (办 事 机 构 ) 急 办 ) 
区 县 级 政府 
专项 突 发 公共 事件 应 。 | 区 突 发 公共 事件 应 
急 指挥 部 (31 个 , È | 急 处 置 总 指挥 部 
管 副 市 长 任 总 指挥 ) | ( 区 长 任 总 指挥 ) 
应 急 处 置 专家 组 
区 应 急 管理 办 公 室 
区 政府 办 公 室 Ce a 
(办 事 机 构 ) 体 协调 执行 机 构 ) 
[ I I | 
区 区 ÈK ER 
处 自 处事 AA Aa 
ER Ea RH RA 
ex BR EI #2 
ee Re HE HA 
部 应 ， 部 应 E #3 
A 2 Et 部件 


注 : 虚线 框 表 示 突 发 事件 应 急 指挥 部 是 临时 成 立 机 构 。 


图 4-1 


O 程 惠 起 .“ 科 层 式 ”应 急 管理 体系 及 其 优化 : 基于 治理 能 力 现代 化 的 视角 加. 中 国 行政 管理 ，2016 (3). 
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B45 ”跨越 应 急 规范 与 官僚 规范 差距 
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从 组 织 形 式 看 ， 中 国 突 发 事件 应 急 管 理 体系 以 “应 急 委 员 会 〈 常 设 ， 有 指挥 
权限 )”“ 应 急 管 理 办 公 室 〈 常 设 ， 承 担 协调 职责 )” 和 “应 急 管 理 指挥 部 〈 临 时 ， 
负责 具体 事件 应 急 处 置 )” 为 轴 心 运转 ， 基 本 是 “中 央 一 省 一 地 市 一 县 一 乡 ” 这 
一 科 层 组 织 结构 的 完整 复制 ， 有 明显 的 、 自 上 而 下 的 单 向 治理 特征 ， 其 优势 是 确 
保 应 急行 动 指挥 链条 的 畅通 与 上 下 行动 一 致 。 

但 这 一 具有 典型 “官僚 制 科 层 结构 ”特征 的 政府 应 急 管理 体系 很 快 就 遭遇 南 
方 大 雪 灾 、5“' 12 大 地 震 、 甬 温 线 动车 追尾 等 突 发 公共 事件 挑战 ， 出 现 应 急 指 挥 
机 构 运 转 不 灵 、 应 急 预 案 形同虚设 、 应 急 资 源 调配 迟缓 不 当 、 信 息 披 露 机 制 不 健 
全 、 新 闻 发 言 人 反应 不 当 等 突出 问题 。 这 些 问 题 推 动 研究 者 将 重心 放 在 增强 政府 
应 急 响 应 能 力 建构 上 ， 提 出 在 重视 “快速 反应 能 力 ”“ 临 场 应 变 能 力 ”“ 公 关 能 力 ” 
建设 的 同时 ， 还 应 当 同 等 甚至 更 重视 “制度 创新 能 力 ””“ 组 织 重 构 能 力 ””“ 资 源 
能 力 ”?“ 制 度 供给 和 执行 能 力 ”“ 优 化 组 织 结构 能 力 ”“ 维 护 公民 合法 权益 能 力 ” 
和 “资源 整合 能 力 ”等 能 力 。® 这 些 反思 性 探索 与 研究 成 果 很 快 应 用 到 政府 应 急 
管理 实践 当中 ， 改 善 了 突 发 事件 应 急 响 应 成 效 ， 比 如 “缅甸 大 地 震 ” 时 派 遗 国际 
救援 队 ,“ 东 方 之 星 ” 沉 船 事 件 处 理 过 程 中 始终 保持 高 度 透 明 性 和 尊重 生命 等 价 
值 原则 。 

但 是 改善 应 急 响应 能 力 无 法 从 根本 上 解决 问题 ， 科 层 式 结构 的 分 工 与 运行 固 
定 程序 所 造就 的 “官僚 规范 ”比较 适应 简单 的 危机 情势 ， 它 借助 科 层 制 权威 来 源 
与 稳定 严格 的 指挥 服从 机 制 ， 能 很 好 地 控制 和 协调 大 规模 组 织 与 群体 行动 ， 高 效 
率 地 完成 应 急 社会 动员 、 调 集 和 分 配 应 急 资 源 ， 特 别 适 合 自然 灾害 、 安 全 事故 、 
社会 事件 等 突 发 事件 的 应 急 响 应 。@ 不 过 ， 它 终究 与 复杂 环境 和 非 结 构 性 突 发 事 
件 的 应 急 管 理 需 求 存在 较 大 差距 ， 其 “灵活 性 ”原则 设计 也 不 能 从 根本 上 打破 科 
层 结构 独 有 的 “ 超 稳 定性 ”与 “封闭 性 " “官僚 规范 ”具有 以 下 缺陷 : 

41)“ 官 僚 规 范 ” 无 法 适应 复杂 环境 中 突 发 事件 诱因 及 其 演化 方向 的 不 确 
定 。 历 史 累 积 风险 及 其 “不 确定 ”是 风险 社会 的 突出 特性 ，® 但 稳定 而 封闭 的 
“ 科 层 式 ” 应 急 管 理 体系 无 法 对 “历史 累积 风险 及 其 不 确定 ”做 出 主动 回应 。 
复杂 环境 的 突 发 事件 性 质 与 诱因 复杂 多 样 ， 其 不 确定 、 不 稳定 和 不 可 控 等 特征 


O WFR. 公共 危机 治理 : 一 种 能 力 建设 的 议程 中. 中 国 行政 管理 ，2010 (5) . 

© ELH. 论 政府 公共 危机 治理 能 力 的 再 造 四 . 广西 民族 大 学 学 报 〈 哲 社 版 )，2010 (4) . 

回程 惠 霞 .“ 科 层 式 ” 应 急 管理 体系 及 其 优化 ， 基 于 治理 能 力 现代 化 的 视角 I. 中 国 行政 管理 , 2016 (3). 
© [ 德 ] 乌 尔 里 希 * 贝克 .自由 与 资本 主义 [M]. 路 国 林 ， 译 . 杭州 : 浙江 人 民 出 版 社 ，2001: 118. 
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更 加 突出 ， 不 仅 难 以 预测 ， 还 给 现场 处 置 预案 造成 严重 障碍 。 如 “青岛 输油管 
道 燃 爆 事故 ” 事 发 地 的 复杂 管 网 分 布 是 数 十 年 来 不 同 机 构建 造 或 改建 的 成 果 ， 
各 种 用 油 路 管线 聚集 交叉 分 布 ， 为 该 事件 发 生 创造 了 直接 要 件 ， 各 单位 日 常 
检查 不 严 、 养 护 不 力 和 现场 处 置 人 员 缺 少 基本 培训 等 因素 一 步 步 将 问题 暴露 
“12 + 20 深圳 滑坡 事故 ”更 是 多 年 来 忽视 城市 快速 扩张 、 渣 土 积存 月 塌 滑 坡 风 
险 的 结果 〈 见 专栏 4-2 )。 

专栏 4-2 12+ 20 深圳 特别 重大 滑坡 事故 

2015 年 12 月 20 日 11 时 40 分 许 广东 深圳 市 光明 新 区 凤凰 社区 恒 泰 裕 工 业 
园 发 生 特 别 重大 滑坡 事故 ， 导 致 多 栋 民宅 和 厂房 被 埋 ， 现 场 塌方 面积 10 多 万 平 
方 米 ， 致 使 74 人 遇难 、4 人 失踪 、 伤 者 17 人 。 事 故 发 生前 后 ， 不 存在 地 震 、 暴 
雨 等 自然 灾害 诱发 因素 ， 现 场 勘察 和 调查 表明 : 发 生 塌 方 的 是 人 工 堆 土 ， 原 有 山 
体 没 有 滑动 。 人 工 堆 土 垮塌 的 地 点 属于 淤泥 渣 土 收纳 场 ， 主 要 堆放 漆 土 和 建筑 垃 
圾 。 由 于 建设 者 和 经 营 者 没有 对 渣 土 收纳 场 修建 倒 排 水 系统 ， 也 没有 控制 渣 土 收 
纳 量 。 泥 土 含 水 量 超 饱和 超 量 填 渣 土 在 重力 推动 下 形成 滑动 ， 加 上 南 高 北 低地 
形 ， 最 终 造 成 这 一 重大 事故 。 

《2)“ 官 僚 规 范 ” 较 难 根据 突 发 事件 情境 制定 可 操作 的 应 急 预 案 。 各 级 政府 
和 职能 部 门 的 应 急 预 案 基本 以 “ 突 发 事件 后 果 ” 作 为 启动 条 件 ， 缺 乏 情境 适用 性 
和 风险 针对 性 ， 易 造成 决策 困境 ， 需 要 现场 处 置 者 临时 研判 ， 这 正 是 官僚 规范 的 
最 大 缺陷 。“ 科 层 式 ”应 急 体 系 运行 呈现 单 向 治理 特征 ， 强 调 自 上 而 下 行动 一 致 ， 
应 急 预案 也 表现 为 “上 下 一 个 样 ”"“ 走 形式 做 花样 ”“ 可 操作 性 差 ” © 无 法 对 突 发 
事件 应 急 处 置 起 到 指南 作用 。 在 杭州 地 铁 “ 趴 窝 ” 事 件 中 ， 工 作 人 员 僵化 地 执行 
“地 铁 停 运 1 小 时 可 以 启动 预案 ”规定 ， 丝 毫 不 考虑 地 铁 故 障 地 点 与 时 间 段 给 乘 
客 造成 的 实际 困难 ， 青 岛 燃 爆 事故 正 是 因为 应 急 指挥 部 对 输油管 道 爆炸 风险 缺乏 
准确 预 估 而 未 及 时 朴 散居 民 而 导致 灾难 性 后 果 。 

(3)“ 官 僚 规 范 ” 多 数 时候 都 不 能 及 时 获取 与 危机 有 关 的 准确 信息 ， 从 而 耽 
误 应 急行 动 的 展开 。 尽 早 获取 正确 信息 是 有 效应 急 决 策 和 快速 调集 应 急 资 源 的 前 
提 ,“ 官 僚 规 范 ” 却 面临 层级 过 多 、 信 息 链条 过 长 等 现实 约束 ， 政 府 通常 被 置 于 
突 发 事件 信息 链条 末端 。 依 照应 急 预 案 规定 ， 政 府 获得 信息 的 时 机 和 内 容 均 取 决 


@@” 钟 开 斌 .中 国 应 急 预 案 体系 建设 的 四 个 基本 问题 四. 政治 学 研究 ，2012 (6) . 
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于 运营 企业 、 下 一 级 政府 或 爆料 人 ， 而 运营 企业 和 下 一 级 政府 完全 有 动机 延 报 或 
螨 报 以 规避 责任 。 如 紫金 矿业 污染 事件 中 ， 涉 事 企 业 与 上 杭 县 政府 瞒 报 事故 时 间 
长 达 9 天 ， 长 治 茶 胺 泄漏 事件 中 涉 事 企业 延误 10 小 时 才 向 政府 报告 污染 信息 。 
退 一 步 分 析 表 明 ， 即 使 信息 渠道 通畅 且 有 明确 时 间 规 定 ， 也 有 一 些 因 素 会 导致 信 
息 延 报 。 如 《兰州 市 供水 突 发 事件 应 急 预 案 》 规 定 :“ 发 生 事件 的 供水 单位 首先 
启动 本 单位 供水 突 发 事件 应 急 预 案 并 开展 自救 ， 并 在 1 小 时 内 将 事件 的 基本 情况 
上 报 市 应 急 指挥 部 办 公 室 〈 市 建设 局 、 水 务 集团 )， 提 出 救援 申请 ， 市 应 急 指挥 
部 办 公 室 接 到 报告 后 ， 应 在 1 小 时 内 将 事件 情况 上 报 市 应 急 指挥 部 和 市 政府 。” 
但 局 部 自来水 茶 污 染 事件 中 ， 兰 州 市 建设 局 和 水 务 集团 在 “可 能 出 现 水 污染 ” 报 
告 和 “确认 ”要 求 之 间 缺 乏 联动 与 默契 ， 最 终 污染 上 报时 间 延 误 长 达 16 个 小 时 。 

近年 来 各 类 重大 突 发 事件 之 后 ， 政 府 应 急 响 应 机 构 都 会 根据 应 急 预 案 成 立 
应 急 指挥 部 、 调 集 应 急 资 源 ， 并 采取 配套 应 急 措 施 ， 凡 此 种 种 均 是 符合 “官僚 规 
范 ” 的 应 急 措施 ， 但 是 各 案例 决策 主体 无 一 例外 地 存在 “欠缺 主动 性 ”现象 ， 对 
“看 不 见 ” 风 险 造成 的 危害 与 心理 恐慌 缺乏 基本 认 知 和 判断 ， 应 急行 动 迟缓 、 临 
场 应 变 欠 佳 和 风险 沟通 不 足 等 缺憾 ， 表 现 为 延 报 或 瞒 报 或 漏 报 信息 ， 不 及 时 启动 
应 急 预 案 或 未 启动 合适 的 应 急 预 案 ， 误 判 风险 ， 违 规 操作 ， 等 等 。 这 些 缺 憾 与 问 
题 的 不 断 再 现 证 实 应 急 管 理 的 官僚 规范 面临 日 益 严峻 挑战 ， 越 来 越 多 与 “看 不 
见 ” 的 风险 相关 的 突 发 事件 呼唤 建立 新 的 应 急 管 理 规 范 ， 重 视 民 众 在 不 确定 情势 
中 的 不 正常 “集体 行为 ” 能 够 纳入 更 多 的 社会 参与 ，@ 避免 “灾难 性 崩溃 的 风险 
放大 到 极限 ”不 仅 在 涉及 人 员 伤 亡 或 重大 财产 损失 时 应 急 响应 速度 非常 快 ， 对 
隐 性 风险 及 其 后 果 也 能 提供 一 些 适 配 性 应 急 措施 。 


45.2 ”可否 抛 弃 应 急 管理 的 “官僚 规范 ” 


既然 依托 于 官僚 制 建构 的 政府 应 急 管 理 系 统 存 在 如 此 多 的 问题 ， 那 么 ， 可 和 否 
完全 抛弃 “官僚 规范 ”? 从 理论 上 看 ， 各 国 可 以 完全 废除 之 ， 建 构 一 套 新 的 应 急 
管理 系统 来 取代 它 。 

比如 ， 可 以 把 应 急 管理 这 个 职能 通过 市 场 化 甚至 私有 化 方式 交 给 私人 企业 和 
其 他 社会 组 织 来 完成 ， 以 便 提 高 应 急 绩效 。Sobel 和 Leeson 就 主张 政府 完全 可 以 


© FH. UR. 我 国 应 急 管理 研究 十 年 (2004—2013): 成 绩 、 问 题 与 未 来 取向 四. 中 国 行政 管理 ，2015 (1). 
QD [ 美 ] 刘 易 斯 * 科 塞 . 社 会 冲突 的 功能 [M]. 孙 立 平 ， 译 . 北京 : 华夏 出 版 社 ，1989: 14. 
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把 应 急 响 应 行动 交 给 私人 部 门 来 完成 。? 另外 一 种 观点 认为 ， 可 以 通过 调整 应 急 
响应 过 程 中 的 政府 间 基 本 结构 来 改善 应 急 绩效 ， 由 中 央 政 府 负 责 所 有 突 发 事件 ， 
不 论 其 发 生 时 间 和 发 生地 点 ;或 者 将 整个 应 急 管理 过 程 分 散 到 各 级 地 方 政府 ， 在 
得 到 授权 条 件 下 ， 各 级 地 方 政府 在 其 管辖 范围 内 承担 完全 的 应 急 管理 责任 。2 不 
过 ， 上 述 两 种 方式 都 涉及 资源 重新 分 配 、 任 命 新 的 权力 机 构 、 对 公私 部 门 关系 以 
及 不 同 层级 政府 关系 做 重大 调整 。Schneider 等 人 的 一 项 调查 表明 ， 多 数 民众 认 
为 政府 应 该 在 突 发 事件 情境 中 发 挥 主要 作用 ， 具 体 责任 可 以 在 不 同 层级 政府 共同 
承担 ; 而且 民众 并 不 认为 私人 部 门 可 以 领导 应 急 响 应 行动 ， 也 不 认为 单独 一 级 政 
府 承 担 所 有 和 危机 应 对 责任 ， 相 反 他 们 对 于 应 急 管理 的 看 法 与 对 救援 行动 中 政府 间 
结构 的 看 法 是 并 行 的 。® 

进一步 地 ， 如 果 最 基本 的 应 急 管理 框架 被 彻底 改变 或 抛弃 ， 一 定 会 妨碍 政府 
处 置 严重 突 发 事件 的 能 力 。 一 个 不 容 忽视 的 事实 是 ， 目 前 各 国 危机 管理 制度 的 设 
计 和 建构 的 依托 经 验 是 曾经 发 生 过 的 自然 灾害 ， 它 试图 覆盖 过 去 所 有 发 生 过 的 或 
者 其 他 国家 和 地 区 发 生 过 的 所 有 类 型 突 发 事件 。 经 过 长 久 的 调整 发 展 之 后 ， 各 国 
公共 危机 管理 体系 和 参与 机 构 自 然而 然 地 将 重心 集中 到 了 经 常 发 生 的 危机 事件 上 
面 ， 而 政府 应 急 管 理 体系 也 逐渐 调适 ， 以 便 能 够 很 好 地 应 对 这 些 危 机 情境 。 从 应 
和 急 管 理 实践 情况 看 也 确实 如 此 ， 官 僚 制 突 发 事件 应 急 管理 体系 与 官僚 规范 都 具有 
稳定 的 权威 来 源 和 相应 的 命令 服从 机 制 ， 因 而 能 够 快速 响应 突 发 事件 。 

然而 ， 它 似乎 更 适应 自然 灾害 、 安 全 事故 等 因果 关系 明确 的 结构 性 突 发 事 
件 。 从 兰州 局 部 自来水 污染 事件 、 系 列 PX 事件 、 杭 州 民众 聚集 反对 垃圾 焚烧 项 
目 等 事件 〈 见 专栏 4-3) 看 ， 基 于 官僚 制 的 应 急 管理 程序 和 规范 无 法 自主 识别 和 
判断 环境 变化 及 其 危险 ， 也 不 具备 关注 “看 不 见 的 风险 ”造成 焦虑 与 恐慌 的 能 
力 ， 对 因果 关系 不 明确 的 “ 非 结构 性 ”复杂 突 发 事件 和 危机 情境 的 响应 行动 比较 
迟缓 ， 难 以 适应 现代 社会 愈加 复杂 的 危机 类 型 与 情境 。 

专栏 4-3 杭州 5. 10 垃圾 焚烧 项 目 事件 

城市 化 带 来 的 不 一 定 都 是 美好 事物 ， 比 如 人 口 拥挤 、 生 活 垃圾 增长 ， 倘 若 没 
有 一 定 的 城市 管理 能 力 就 会 埋 下 各 种 隐患 。 杭 州 近年 来 城市 规模 扩张 ， 主 城区 生 


@® Sobel, Russell S. and Peter T. Leeson. Government’s Response to Hurrican Katrina: A Public Choice Analysis[R]. Public Choice 127, 2006: 55-73. 
@ Schneider Saundra K. Dealing with Disaster: Public Management in Crisis Situations [M]. 2nd ed. New York: M.E Sharper, Inc.,2011: 226. 
图 Schneider, Saundra K. etc. Public Opinion Toward Intergovernmental Policy Responsibilities, Publius{J]. The Joumal of Federalism, 2011, 41(1): 1-30. 
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活 垃圾 每 年 增长 1%， 但 其 垃圾 处 理 能 力 没有 任何 增长 ， 垃 圾 围城 现象 日 益 严重 。 
为 此 ， 杭 州 市 政府 借鉴 日 本 经 验 引 进 垃圾 焚烧 项 目 。 这 是 一 个 典型 的 “ 邻 避 项 
目 ”， 人 们 对 此 类 项 目 均 持 欢迎 态度 ， 前 提 是 项 目地 址 不 要 在 自家 附近 。 杭 州 市 
垃圾 焚烧 项 目 确定 选 址 在 杭州 城西 余杭 镇 ( 俗称“ 老 余杭 ”)， 向 西 是 临安 ， 向 东 
是 杭州 市 区 ， 垃 圾 焚烧 厂址 附近 有 50 多 个 楼 盘 。 周 围 居民 对 选 址 有 意见 ，2014 
年 5 月 10 日 上 午 ， 杭 州 市 余杭 区 中 泰 及 附近 地 区 人 员 因 为 反对 垃圾 焚烧 项 目 选 
址 ， 发 生 规模 性 聚集 ， 聚 集 人 员 封 堵 02 省 道 和 杭 徽 高 速 公路 ， 一 度 造成 交通 中 
断 。 有 人 趁 乱 打 砸 执法 车 辆 和 社会 车 辆 、 围 攻 殴 打 执 法 管理 人 员 ， 造 成 多 名 民 
警 、 辅 警 和 群众 不 同 程度 受伤 ， 还 有 人 制造 和 传播 谣言 。 事 件 一 直 持续 到 5 月 
11 日 零点 ， 现 场 秩序 才 基 本 恢复 正常 。 

近年 来 频 发 的 自然 灾害 、 安 全 事故 、 污 染 事件 和 社会 事件 产生 出 一 种 不 同 了 
传统 的 “财富 分 配 ” 的 “安全 诉求 ”或 “风险 分 配 诉求 ” 并 展示 出 改变 当前 社 
会 结构 与 社会 关系 的 巨大 力量 ， 一 套 能 够 满足 社会 风险 分 配 与 安全 诉求 的 政府 应 
急 管 理 体 系 成 为 一 种 必需 。“ 官 僚 规 范 ” 比 较 擅长 总 结 经 验 教训 、 惩 前 感 后 ， 但 
无 法 避免 “新 错误 ”的 发 生 ， 因 此 在 复杂 的 风险 社会 环境 中 ， 它 存在 严重 不 适应 
和 不 适 配 。 

一 个 进退 两 难 的 局 面 由 此 出 现 :“ 官 僚 规 范 ” 与 “ 科 层 式 ” 应 急 管理 体系 的 
制式 程序 与 步骤 无 疑 具有 高 效 动 员 优势 ， 但 它 无 法 适应 复杂 的 “ 非 结 构 化 ” 突 发 
事件 应 急 要 求 。 应 急 管理 的 本 质 就 是 要 求 在 尽 可 能 短 的 时 间 内 过 制 情势 发 展 ， 必 
然 要 求 命令 快速 执行 ， 资 源 迅 速 调集 ， 上 下 协同 左右 一 致 ， 因 此 应 急 管理 体系 离 
不 开 科 层 组 织 要 件 。 那 么 ， 有 没有 一 种 可 能 在 发 挥 应 急 管理 官僚 规范 的 高 效 动员 
优势 的 同时 ， 增 强 对 它 对 复杂 环境 与 “看 不 见 ” 风 险 的 识别 能 力 及 响应 效率 ? 

思路 的 关键 在 于 克服 “官僚 规范 ”的 封闭 、 保 守 与 僵化 特质 对 复杂 风险 社 
会 环境 的 不 适应 ,“ 治 理 能 力 现代 化 ”理论 为 之 提供 了 一 个 牢固 的 理论 支撑 。“ 治 
理 能 力 现代 化 ”对 “中 华 民族 伟大 复兴 ”至 关 重 要 ， 包 括 高 超 的 宏观 经 济 管理 能 
力 、 强 大 的 资源 汲取 能 力 、 权 威 的 强制 规制 能 力 、 稳 健 的 公共 服务 能 力 和 凝聚 性 
的 国民 价值 引导 能 力 。 然 而 ， 倘 若 政府 不 能 妥善 处 理 好 各 类 突 发 公共 事件 ， 不 仅 
会 造成 重大 生命 与 财产 损失 ， 还 会 影响 民众 安全 感 和 幸福 感 ， 进 而 影响 民众 对 政 
府 能 力 的 判断 以 及 对 政府 权威 性 的 信任 度 。 因 此 ,“ 突 发 事件 应 急 能 力 ” 是 国家 
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能 力 体系 不 可 或 缺 的 重要 构成 ，@ 它 同样 面临 “现代 化 ”的 历史 使 命 ， 其 完成 离 
不 开 “ 理 念 ””“ 策 略 ”与 “组 织 能 力 ” 等 三 个 维度 的 现代 化 。 
理念 现代 化 ”意味 着 政府 必须 注意 ， 经 济 发 展 到 一 定 阶段 之 后 ， 突 发 事件 
诱因 、 类 型 与 性 质 呈 现 复杂 态势 ， 不 同 于 “财富 分 配 ” 的 “风险 分 配 ” 法 则 与 民 
众 安全 诉求 已 经 成 为 调整 政治 与 社会 生活 的 重要 力量 ， 政 府 治理 面临 更 严峻 挑 
战 ;“ 策 略 现代 化 ”强调 ， 政 府 应 重视 应 急 响 应 策略 与 技巧 ， 却 不 应 当 止 步 于 此 ， 
而 应 当 不 断 回 到 突 发 事件 情境 去 探索 更 适合 的 应 急 策略 ， 重 视 “ 突 发 事件 情境 ” 
而 非 “ 事 件 后 果 ” 在 制定 和 调整 应 急 预案 中 的 指导 价值 ， 正 视 民众 因 “ 看 不 见 ” 
风险 而 产生 的 焦虑 与 恐 懂 情绪， 重视“ 风险 沟通 ”;“ 组 织 能 力 现代 化 ”要 求 政 
府 重 视 科 层 制 对 应 急 管 理 的 重要 性 却 不 故 步 自 封 ， 主 张 政 府 、 市 场 与 社会 等 多 元 
主体 合作 关注 不 确定 性 ， 协 同 应 对 复杂 的 非 结 构 性 突 发 事件 。 
其 中 ,“ 组 织 能 力 现代 化 ”是 优化 政府 应 急 管理 体系 的 逻辑 起 点 ， 着 眼 于 通 
过 改善 “ 科 层 式 ” 应 急 管理 体系 的 运行 机 制 和 运行 效率 ， 实 现 高 效 动 员 、 上 下 一 
臻 行动、 主动 性 、 适 配 性 、 多 元 共 治 等 兼顾 目标 ， 使 之 更 多 地 具有 一 些 “有 机 
体 ” 特 征 。 在 这 一 逻辑 之 下 ， 政 府 应 急 管 理 体系 将 更 多 地 依据 “ 突 发 事件 情境 ” 
制定 应 急 预案 ， 确 定 应 急行 动 举措 ， 既 考虑 发 挥 科 层 制 组 织 优势 又 不 局 限 在 这 一 
框架 内 ， 既 注重 改善 应 急 效率 又 促进 政府 注重 前 置 管理 。 
以 “应 急 能 力 现 代 化 ”为 导向 优化 政府 应 急 管理 体系 ， 意 味 着 一 个 能 够 主动 
相应、 高 效 行动 、 注 重 预防 的 “ 科 层 式 ” 应 急 管理 体系 必须 有 一 系列 能 力 支 撑 。 
美国 国土 安全 部 Target Capability List 的 六 项 能 力 要 素 提 供 了 可 资 借 鉴 之 处 ， 即 
以 一 整套 涵盖 计划 、 组 织 领导 、 人 员 、 设 备 与 系统 、 训 练 、 演 习 与 评估 的 标准 化 
能 力 体系 ， 通 过 不 间断 循环 往复 方式 ， 引 导 和 推动 政府 应 急 管理 从 “简单 应 对 ” 
“被 动 反应 ”向 “主动 回应 ”“ 多 元 主体 合作 ”“ 注 重 预防 ”转化 。® 鉴于 此 ， 优 
化 “ 科 层 式 ” 应 急 管理 体系 的 能 力 支 撑 包 括 可 操作 的 应 急 预 案 能 力 、 通 畅 的 信息 
能 力 、 有 效 的 组 织 能 力 、 高 效 的 资源 配置 能 力 、 灵 活 的 权 变 能 力 和 持续 的 学 习 能 
力 。 它 们 的 作用 有 具体 如 
(1) 可 操作 的 预案 能 力 是 中 枢 。 应 急 预 案 是 应 急行 动 前 提 ， 也 是 应 急 管理 体 
制 、 机 制 与 法 制 的 有 机 结合 与 集中 体现 ， 是 现代 化 应 急 管理 体系 的 中 枢 。 由 于 应 


© 戴 长 征 .中 国 国家 治理 体系 与 治理 能 力 建设 初探 町 . 中 国 行政 管理 , 2014 (1) . 
@® United States Department of Homeland Security. Target Capability List[M] [2015-01-11]. http://www-fema.gov/pdf/government/training/tel pdf. 
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管理 成 效 与 自然 要 素 、 社 会 要 素 、 硬 件 与 软件 条 件 、 人 力 资 源 与 体制 资源 、 组 
能 力 等 要 素 紧密 关联 ， 应 急 预 案 制 定 必须 综合 考虑 上 述 因 素 ， 并 以 特定 机 制 建 
立 连接 ， 才 能 达到 “以 确定 性 应 对 不 确定 性 ， 化 应 急 管 理 为 常态 ”的 应 急 管理 目 
标 ; O 其 重点 是 设计 特定 突 发 事件 情境 中 的 政府 组 织 管理 、 应 急 资源 调集 和 应 急 
行动 方案 ， 保 证 应 急行 动 有 效 、 有 序 、 快 速 上 且 有 法 可 依 。2 如 果 以 真实 事件 与 预 
期 风险 为 基础 凝练 的 “事件 性 质 ” 或 “事件 情境 ”作为 预案 启动 条 件 将 极 大 地 增 
强 应 急 预 案 的 可 操作 性 ， 也 才能 体现 应 急 预 案 的 应 急 管理 中 枢 作 用 。 
D 通畅 的 信息 能 力 是 血液 。 信 息 是 应 急 决 策 依据 和 充分 调动 社会 资源 支持 
的 凭证 ， 突 发 事件 应 急 机 制 从 启动 到 终止 都 有 赖 于 关键 信息 的 顺畅 传递 ， 通 畅 的 
信息 传递 能 力 是 应 急 管理 体系 的 血液 。 但 科 层 结构 中 的 信息 流动 模式 给 应 急 管理 
中 的 信息 机 制 打 上 了 “ 层 层 上 报 ” 等 烙印 ， 科 层 组 织 架 构 内 广泛 存在 的 “委托 代 
理 ” 与 “信息 不 对 称 ”等 现象 潜藏 着 瞒 报 、 延 报 和 漏 报 的 可 能 ， 令 处 于 信息 链条 
末端 的 应 急 指挥 机 构 陷 入 被 动 决策 困境 。 因 此 ， 有 必要 重新 建构 突 发 事件 信息 报 
告 流程 ， 缩 短信 息 传递 链条 ， 拉 近 事 发 源头 与 最 高 指挥 中 心 之 间 的 距离 。 自 然 灾 
害 应 急 管理 领域 已 积累 了 大 量 应 用 高 科技 设备 与 技术 实现 关键 信息 获取 与 传输 的 
经 验 ， 应 用 信息 传递 技术 支持 突 发 事件 信息 在 不 同 主体 之 间 顺 畅 传 递 是 可 行 的 。 

G) 有 效 的 组 织 能 力 是 神经 系统 。 顺 畅 的 信息 能 力 离 不 开 应 急 组 织 结构 与 运 
行 机 制 的 支持 ， 组 织 能 力 是 国家 治理 能 力 的 重要 构成 ， 更 是 突 发 事件 应 急 管理 体 
系 的 神经 系统 。 应 急 管理 体系 以 应 急 办 为 常设 单位 ， 在 突 发 事件 产生 或 将 产生 某 
种 严重 后 果 时 才 会 设立 履行 决策 指挥 权 的 应 急 指挥 机 构 ， 其 负责 人 通常 是 某 职能 
部 门 负责 人 。 这 一 组 织 模式 能 尽量 减少 机 构 重 登 ， 提 高 应 急行 动 的 灵活 机 动 性 
而 其 前 提 是 启动 了 应 急 预 案 。 但 青岛 燃 爆 事故 证 明 未 启动 应 急 预 案 之 前 ， 应 急 处 
置 人 员 得 不 到 应 急 指 挥 部 的 专业 救助 与 支持 。 建 立 常设 性 、 职 能 全 面 的 应 急 管 理 
部 门 代替 协调 性 的 应 急 管 理 办 公 室 已 经 成 为 应 急 能 力 现代 化 的 必然 要 求 。 

(4) 高 效率 的 资源 配置 能 力 是 肢体 。 高 效率 的 资源 配置 能 力 为 有 效 实施 应 
急 措施 提供 充分 的 物质 与 人 力 保障 ， 不 仅 涵 盖 突 发 事件 发 生 后 急需 的 应 急 资 源 配 
置 ， 也 包括 为 改善 应 急 响应 速度 和 响应 质量 的 事前 资源 配置 准备 。 我 国 各 省 已 逐 
步 建 立 了 应 急救 援 队伍 ， 大 中 城市 也 多 建 有 应 急 避 难 所 。 不 过 ， 应 急救 援 队伍 和 


人 @ ARR, GME. 转危为安， 应急 预 案 的 作用 逻辑 加. 中 国 行政 管理 , 2007 (5). 
© HFR. “REH”: 中 国 应 急 管理 体系 建设 的 基本 框架 I. 南京 社会 科学 ，2009 (11) . 
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Nes ~ Public Crisis Management Based On Multi-perspectives 


应 急 场所 的 数量 与 质量 远 不 能 满足 现实 需求 ， 一 些 基 层 单 位 因 资 金 不 到 位 、 人 员 
储备 欠缺 等 问题 ， 应 急救 援 建设 多 停留 在 名 义 上 ; ?城市 应 急 避 难 所 的 数量 与 分 布 
也 不 太 理 想 ， 如 北京 常住 人 口 有 2 150 万 人 左右 ， 但 全 市 仅 有 92 处 应 急 避 难 所 
WBR E 278 万 人 。 在 资源 有 限 条件 下 ， 政 府 可 通过 非常 态 化 的 治理 工具 选择 
组 合 实现 与 其 他 主体 之 间 的 高 效 合 作 ， 为 应 急行 动 提供 资源 支持 。 地 震 、 泥 石 流 
等 巨 灾 应 对 已 经 积累 了 政府 、 企 业 、NPO 与 公众 等 多 元 主体 协作 的 成 功 经 验 。 
(5) 灵活 的 权 变 能 力 是 情商 。 应 急 能 力 与 应 急 决 策 水 平 直接 相关 ， 但 应 急 
决策 受到 三 个 因素 的 影响 ， 即 决策 者 的 处 置 经 验 和 应 急 预 案 规定 ， 突 发 事件 本 身 
性 质 与 严重 程度 ， 决 策 者 和 事件 的 受 影响 者 行为 。 它 们 相互 关联 且 快速 变化 ， 无 
论 事前 准备 多 么 充分 ， 应 急行 动 都 有 可 能 存在 疏漏 。 现 场 决策 也 可 能 面临 许多 相 
互 矛盾 的 问题 ， 无 论 哪 种 决策 模式 都 可 能 对 某 一 利益 相关 体 造 成 损害 ， 此 时 灵活 
的 权 变 能 力 将 有 助 于 改善 应 急 决策 ， 可 称 为 应 急 管理 管理 体系 的 情商 表现 。 以 突 
发 事件 信息 传播 为 例 ,“ 情 境 传播 理论 ”强调 信息 传播 是 一 个 事实 再 建构 的 过 程 ， 
通过 控制 信息 发 布 节奏 与 内 容 引 导 公 众 配合 处 置 突 发 事件 。? 在 信息 透明 上 ， 是 
一 味 及 时 、 不 加 取舍 的 全 面 公开 突 发 事件 信息 ， 还 是 压制 控制 信息 以 维持 稳定 ? 
这 要 求 决策 者 有 灵活 的 权 变 能 力 ， 既 满足 公众 知情 权 ， 又 避免 信息 公布 影响 事件 
处 置 节奏 。 
(6) 持续 的 学 习 能 力 是 智商 。 即 使 将 应 急 预 案 的 设计 基础 调整 为 突 发 事件 性 
质 与 风险 情境 ， 但 在 真实 的 应 急 管 理 情境 当中 ， 依 旧 可 能 出 现 应 急 预 案 与 现实 应 
ee E 力 、 灵 活性 和 信心 是 至 关 
重要 的 。” 突 发 事件 应 急 能 力 永 远 无 法 在 空谈 中 实现 现代 化 ， 无 数 次 应 急 管理 的 
失败 经 历 提供 了 宝贵 经 验 教训 ， 才 成 就 了 现在 的 “一 案 三 制 ” 框架 、 沟 通 与 传播 
策略 、 新 闻 发 言 制度 等 。 因 此 ， 政 府 与 政府 管理 者 能 否 系统 性 、 持 续 性 地 学 习 与 
积累 国内 外 各 种 应 对 经 验 教 训 是 应 急 能 力 现代 化 的 必要 条 件 ， 也 是 政府 应 急 管理 
体系 的 智商 体现 。 
综 上 所 述 ， 应 急 管理 是 各 国政 府 应 急 管理 体系 的 基石 与 核心 内 容 ， 政 府 在 
持续 地 经 验 教训 总 结 基础 上 的 应 急行 为 不 断 演 化 ， 并 发 展 出 一 套 被 称 为 “官僚 规 


EN 


© #8. 中 国 应 急 管理 报告 2011[M]. 北京 : 国家 行政 学 院 出 版 社 ，2012. 
© ERR, a. 情境 危机 传播 理论 : 危机 传播 研究 的 新 视角 N. 华东 经 济 管理 ，2012 (1) . 
@ Bertrand Robert, Chris Lajtha. A New Approach To Crisis Management[]]. Journal of contingencies and crisis management, 2002, 10(4). 
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范 ” 的 应 急 管理 规范 ， 它 最 大 的 特征 是 遵循 制式 回应 程序 和 步 怠 ， 这 与 其 依托 于 
科 层 制 政府 组 织 结构 密切 相关 。 如 果 突 发 事件 情势 与 应 急 预 案 基 本 一 致 ， 不 同 层 
级 政府 的 分 工 、 角 色 与 职责 非常 清晰 ， 基 本 社会 价值 与 行为 规范 没有 发 生变 化 ， 
“官僚 规范 ”就 能 够 很 好 地 完成 应 急 管 理 目标 。 

但 是 ， 既 然 突 发 事件 在 本 质 上 是 超出 预料 的 发 生 ， 其 真实 情境 就 不 可 能 和 
应 急 预 案 完全 预测 到 ， 特 别 是 突 发 事件 所 在 区 域 民 众 行为 究竟 会 向 哪个 方向 发 
展 是 一 件 极其 不 确定 的 事情 。 只 要 出 现 怀 疑 既 存 行为 规范 与 社会 价值 现象 ， 就 
会 刺激 某 种 “集体 行为 ”进而 发 展 出 一 套 引导 民众 行为 的 临时 “应 急 规范 ” 
克服 危机 事件 带 来 的 迷茫 与 混乱 。 当 危机 情势 稳定 时 ， 传 统 社会 规范 才 会 回归 
发 挥 引导 作用 。 

“官僚 规范 ”与 “应 急 规范 ”之 间 的 差距 越 小 ， 则 社会 越 难以 发 觉 政府 应 急 
管理 行动 ， 反之 ,“ 官 僚 规 范 ” 就 越 难以 适应 应 急 管理 需要 ， 事 件 发 生 区 域 会 陷 
入 一 段 时 间 的 混乱 ， 在 应 急 管 理 规范 指引 下 逐步 稳定 局 势 。 这 种 情况 导致 了 “ 政 
府 应 急 管理 绩效 悖 论 ” 的 产生 。 从 各 国 危 机 管理 职能 履行 看 ， 大 多 数 时 候 政府 应 
急 管理 都 是 在 不 为 人 知 的 情况 下 成 功 而 顺利 地 达成 目标 ， 只 有 少数 不 成 功 的 应 急 
响应 才 引 发 了 社会 关注 与 批评 ,“ 官 僚 规 范 ” 与 “应 急 规范 ”之 间 的 差距 难 辞 其 
答 。 那 么 ， 克 服 政府 应 急 管理 绩效 悖 论 的 关键 就 在 于 缩小 两 类 规范 之 间 的 差距 ， 
而 不 是 简单 地 抛弃 “官僚 规范 ”。 换 言 之 ， 依 托 科 层 制 政 府 组 织 结 构建 构 的 应 急 
管理 官僚 规范 有 其 难以 超越 的 权威 来 源 、 动 员 机 制 和 资源 储备 等 优势 ， 只 是 因为 
“ 科 层 式 ” 组 织 特有 的 程序 步骤 及 其 所 致 的 封闭 、 僵 化 导致 它 无 法 有 效应 对 复杂 
“ 致 灾 因 子 ” 导 致 的 “ 非 结 构 性 ” 突 发 事件 。 

在 “治理 能 力 现代 化 ”理论 视野 中 ， 以 “应 急 能 力 现 代 化 ”为 导向 优化 政府 
应 急 管 理 体系 的 着 眼 点 是 改善 “ 科 层 式 ” 应 急 管 理 体系 的 运行 机 制 和 运行 效率 ， 
使 之 具有 一 些 “ 有 机 体 ” 特 征 ， 如 主动 回应 、 高 效 行动 与 注重 预防 等 ， 以 及 具有 
可 操作 的 应 急 预 案 能 力 、 通 畅 的 信息 能 力 、 有 效 的 组 织 能 力 、 高 效 的 资源 配置 能 
力 、 灵 活 的 权 变 能 力 和 持续 的 学 习 能 力 等 。 通 过 这 一 套 “ 有 机 体 ” 式 的 应 急 能 
体系 ,“ 官 僚 规 范 ” 和 临时 性 “应 急 规范 ”能 够 最 大 限度 趋 于 一 致 ， 遏 制 非 理性 
集体 行动 的 不 确定 性 给 应 急 管理 带 来 的 失败 可 能 。 
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依照 危机 生命 周期 模型 ， 任 何 一 个 突 发 事件 都 有 一 个 酝酿 、 爆 发 、 绥 和 乃至 
结束 的 过 程 ， 但 是 它 延续 时 间 的 长 短 、 损 坏 程 度 的 轻重 固然 与 应 急 响 应 行动 成 效 
有 关 ， 但 也 受到 公众 对 突 发 事件 认 知 程度 、 认 知 理性 程度 、 心 理 承 受 力 、 媒 体 报 
道 风格 、 是 否 有 谣言 或 小 道 消息 、 公 平 感 与 相对 剥夺 感 等 社会 情绪 的 综合 影响 。 

一 方面 ,“9* 11” 事 件 与 《查理 周刊 》 总 部 遭 柳 等 各 类 鸭 怖 袭击 ，SARS、 
H7N9、Ebla 与 Zika ARETE, Yok. Veit. ME. HEU, Thi AK 
PM2.5、 雾 者 与 光污染 等 环境 污染 等 重大 突 发 事件 的 频繁 发 生 ， 越 发 突显 高 效应 
急 管理 和 和 危机 管理 体制 在 预防 、 过 制 公共 危机 方面 的 不 可 或 缺 ， 但 另 一 方面 ， 常 
态 化 危机 管理 实践 中 对 危机 准备 的 冷漠 态度 ， 信 息 难以 共享 ， 跨 部 门 沟通 与 联合 
行动 不 畅 ， 公 众 危机 教育 不 足 等 问题 反复 出 现 ， 以 致 危 机 预警 机 制 、 应 急 预 案 难 
以 发 挥 预期 作用 ， 进 而 使 得 原本 的 设想 与 希望 “使 自己 的 决定 将 会 造成 的 不 
可 预见 的 后 果 具 备 可 预见 性 ” 落空 ， 与 现代 化 进程 有 关 的 ， 如 农药 、 除 草 剂 
(如 白 枯 草 )、 化 肥 、 基 因 、 核 能 、 织 染 等 科学 技术 的 负面 作用 随 着 化 学 光 筋 、 毒 
气 泄漏 、 河 流 污染 、 三 聚 氰 胺 、 瘦 肉 精 等 危及 安全 与 健康 的 风险 事件 的 发 生 而 逐 
渐 上 曝光 ， 它 同样 使 得 当初 “通过 有 意 采 取 的 预防 性 行动 以 及 相应 的 制度 化 措施 战 
胜 种 种 (技术 发 展 带 来 的 ) 副作用 ”的 安排 落空 。@ 因为 公共 危机 管理 制度 安排 
似乎 无 法 应 对 到 处 充斥 的 “有 组 织 的 不 负责 任 ” 现 象 ,“ 我 怕 ” 取 代 “ 我 饿 ”成 
为 新 的 社会 发 展 驱动 力 。@ 

但 是 ， 在 “我 怕 ” 真 正 地 成 为 社会 发 展 驱 动力 之 前 ， 它 首先 带 来 的 是 无 可 
过 止 的 社会 恐惧 与 焦虑 情绪 ， 因 为 每 一 项 与 经 济 增长 、 社 会 发 展 相关 的 公共 政策 
与 建设 项 目 都 离 不 开 大 规模 现代 科技 的 广泛 应 用 ， 但 是 现代 高 等 教育 和 信息 技术 


OD [ 德 ] 乌 尔 里 希 贝克 .自由 与 资本 主义 M]. 路 国 林 ， 译 . 杭州 : 浙江 人 民 出 版 社 ，2001: 118. 
@ [ 德 ] 乌 尔 里 希 * 贝克 .风险 社会 [M]. 何 博 闻 ， 译 . 南京 : 译 林 出 版 社 ，2004: 57- 60. 
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普及 使 得 人 们 不 再 迷信 专家 权威 ， 他 们 习惯 于 采用 自己 的 方式 解构 建构 知识 和 技 
术 ， 不 断 挖掘 科技 潜藏 的 “副作用 ”， 并 通过 博客 、 微 博 、 微 信 等 新 型 媒体 广 为 
传播 ， 真 假 参 半 的 消息 甚至 谣言 随 之 滋生 ， 一 个 风险 放大 框架 在 恐惧 与 焦虑 情 双 
引导 下 逐渐 形成 ， 正 统 的 应 急 响 应 机 制 和 常态 化 危机 管理 框架 对 这 类 突 发 公共 事 
件 似乎 无 能 为 力 。 正 如 拉 斯 ， 特 维 德 所 言 :“ 对 过 去 经 验 的 总 结 能 够 让 我 们 尽 可 
能 地 避免 犯 重复 的 错误 ， 但 无 法 让 我 们 避免 犯 新 的 错误 …… 是 我 们 无 法 逃避 危机 
的 根源 。”® 有 必要 从 风险 和 风险 社会 维度 再 认识 科技 、 谣 言 和 沟通 在 危机 演化 和 
干预 中 的 作用 。 


5.1 科技 的 潜藏 副作用 与 社会 情绪 


“天 地 不 仁 ， 以 万 物 为 刍 狗 ”是 引发 人 类 探索 自然 规律 ， 试 图 掌握 自身 命运 
的 最 初 动力 ， 受 此 推动 ， 人 类 科技 不 断 进步 ， 农 业 、 化 工 、 生 物 等 技术 发 展 彻底 
解决 了 因 生 产 力 不 足 的 物资 匮乏 问题 ， 如 饥荒 ， 生 物 医药 技术 消灭 了 伤寒 、 天 
花 、 肺 结核 、 麻 风 病 等 传染 病 ， 航 空 航天 技术 为 人 们 带 来 出 行 便利 ， 天 和 气 预报 、 
地 震 预警 等 技术 一 定 程度 上 提高 了 人 类 对 自然 灾害 的 预防 和 应 对 能 力 ， 核 能 技术 
似乎 解决 了 能 源 枯 竟 问题 …… 然 而 ， 直 接 和 间接 导致 57 余 万 人 死亡 、20 多 万 人 
伤 残 的 印度 博 帕 尔 氰 化 物 泄漏 案 ， 造 成 13 人 死亡 、6 300 人 受伤 的 日 本 奥 姆 真理 
教 地铁 沙 林 毒 气 袭 击 惨案 ， 导 致 3 人 死亡 、20 余人 中 毒 的 12: 23 宁夏 中 宁 毒 气 
泄漏 事故 ; 造成 165 人 死亡 、700 多 人 受伤 的 8 + 12 天 津 新 港 特别 重大 爆炸 事故 ; 
切 尔 诺 贝 利 核 汇 漏 事故 、 爱 达 荷 州 核 反应 堆 事 故 、 宾 夕 法 尼 亚 州 三 里 岛 核电 站 放 
射 性 物质 泄漏 事故 造成 的 阴影 尚未 消除 ，3* 11 东 日 本 海 大 地 震 再 次 引发 福 岛 核 
电站 核 物 质 泄漏 ， 农 药 百 枯草 被 用 于 自杀 ， 没 有 特效 解毒 药 …… 这 些 事 件 说 明科 
技 潜藏 的 副作用 甚至 是 有 害 性 在 逐渐 暴露 。 

以 《 黑 镜子 》 为 代表 的 科幻 电影 对 此 做 了 不 同 于 严谨 学 术 研 究 的 诠释 ， 也 以 
更 形象 的 方式 释放 出 人 类 对 现代 社会 和 科技 隐藏 的 种 种 不 安 .。《 逃 出 克隆 岛 》《 别 
让 我 走 》 和 《重生 男人 》 对 克隆 技术 和 人 造 器 官 隐 藏 的 伦理 问题 进行 深刻 反思 
《最 终 剪 接 》 和 《入 侵 脑 细胞 》 着 眼 芯片 技术 植 入 大 脑 等 医学 手段 ; 《第 九 区 》、 


O 【[ 挪 ] 拉 斯 ' 特 维 德 . 逃 不 开 的 经 济 周期 [M]. 董 裕 平 ， 译 .北京 : 中 信 出 版 社 ，2008. 
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《 艾 利 之 书信 《人 类 之 子 》 和 《12 猴子 》 强 调 科技 导致 “末日 ”;《 盗 梦 空 间 》、 
《人 工 智 能 》 和 《黑客 帝国 》 着 眼 信息 技术 对 人 性 的 扭曲 ;《 楚 门 的 世界 》 和 《 干 
钧 一 刻 》 对 媒体 技术 的 虚假 与 围观 的 残忍 进行 了 鞭 答 。 这 些 作品 都 在 追问 以 下 问 
题 ， 高 度 发 展 的 科技 是 否 会 给 人 类 带 来 毒品 一 般 的 上 瘾 ?高 度 信息 化 的 社会 是 否 
会 带 来 记忆 失调 与 道德 伦理 混乱 ? 生产 过 剩 与 极度 发 展 的 消费 主义 是 否 会 造成 文 
明 消亡 ? 有 效 利用 科技 好 处 的 同时 有 没有 思考 过 如 何 控 制 其 “有 害 的 一 面 ”? 政 
府 监 管 机 构 是 否认 识 到 控制 科技 副作用 也 是 其 监管 职责 ? 官僚 规范 能 否 适 应 民众 
安全 诉求 与 地 方 经 济 增长 之 间 的 平衡 需求 ?以 草花 有 毒 事件 为 例 进行 分 析 ; 

据 《本 草 纲 目 》 记 载 ， 草 莓 营养 价值 高 ， 可 润 肺 、 健 脾 、 补 血 和 益 气 。 但 
是 ， 草 莓 极 易 受 损 腐烂 、 感 染病 菌 ， 是 “需要 在 农药 里 泡 大 ”的 水 果 ， 运 输 途 中 
免不了 使 用 保鲜 剂 。2015 年 1 月 ， 朋 友 圈 曾经 疯 传 一 则 题 为 《一 个 蜂 农 的 忠告 : 
珍惜 生病 远离 草莓 》 的 微 信 文 ， 说 草莓 种 植 户 夜 晚 给 草莓 打 激 素 ， 蜜 峰 叮 了 草莓 
后 都 死 了 ， 让 人 疑虑 重重 。3 个 月 后 ， 草 莓 大 量 上 市 季节 到 了 ， 为 了 检验 微 文 所 
谈 的 真 假 ， 央 视 财经 记者 分 别 在 批发 市 场 、 美 廉 美 超市 、 采 摘 园 、 路 边 挫 购买 了 
8 份 草莓 送 到 北京 农学 院 检测 。 检 测 结果 显示 ， 所 有 样本 都 检测 出 农药 乙 草 胺 
超出 欧盟 标准 7 倍 多 ， 美 国 则 把 乙 草 胺 列 为 b-2 类 致癌 物 ， 虽 然 在 中 国 乙 草 胺 还 
没有 被 列 入 剧 毒 、 高 毒 农药 名 录 ， 但 它 每 日 摄取 容许 量 以 上 对 人 体 也 存在 潜在 危 
害 ， 长 期 食用 会 导致 癌症 。 随 着 “草莓 残留 乙 草 胺 超标 致癌 ”的 报道 ， 人们 对 草 
莓 的 兴趣 一 落 千丈 ， 草 莓 价格 也 随 之 暴跌 。 

4 H 27 一 30 日 北京 市 农业 局 、 昌 平 区 农业 局 等 政府 机 构 对 全 市 草莓 市 场 抽 
检 175 个 样本 ， 均 未 检测 出 乙 草 胺 ; 此 后 北京 市 网 信 办 、 市 科 协 、 北 京 农 产品 
质量 安全 学 会 等 部 门 再 做 两 次 大 规模 权威 检测 为 草莓 “平反 ”， 说 “正常 情况 下 ， 
种 植 草莓 用 不 到 乙 草 胺 ”“ 草 莓 生长 周期 远 远 超 出 乙 草 胺 的 残留 期 ， 消 费 者 不 可 
能 购买 到 残留 量 超标 的 草莓 ”， 辟 谣 “ 吃 草莓 致癌 ”的 说 法 ， 此外， 昌平 区 政府 
还 表示 会 不 定期 检测 草 侮 样品 ， 将 100% 的 农产品 规模 种 植 区 、 种 植 大 户 纳入 监 
控 范 围 。 但 于 事 无 补 ， 半 个 月 内 ， 仅 昌平 区 草莓 种 植 户 、 经 营 户 就 损失 2 683 万 
元 ， 其 种 植 积极 性 明显 下 降 。 

现代 农业 发 展 离 不 开化 肥 农 药 的 辅助 ， 但 是 ， 如 果 对 化 肥 农 药 使 用 不 当 就 
会 破坏 生态 环境 ， 也 会 危害 消费 者 身体 健康 。 新 的 《食品 安全 法 》(2015) WE: 
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对 农药 使 用 实行 严格 的 管理 制度 ， 加 快 淘汰 剧 毒 、 高 毒 农药 、 高 残留 农业 ， 推 动 
蔡 代 产品 的 研发 和 运用 ， 鼓 励 使 用 高 效 、 低 毒 、 低 残留 农药 ， 明 确 禁 止 剧 毒 、 高 
毒 农药 用 于 蔬菜 、 瓜 果 、 茶 叶 和 中 草药 材 等 国家 规定 的 农作物 。 

从 北京 市 昌平 区 相关 部 门 对 该 事件 的 应 对 举措 看 ， 属 于 典型 的 官僚 规范 制式 
程序 ， 并 没有 从 根本 上 消除 民众 对 农药 残留 的 恐惧 和 疑虑 。 它 带 给 和 人们 进一步 的 
思考 是 : 监管 机 构 能 否 真 正 履行 其 职能 为 餐桌 安全 把 关 ? 人 们 为 什么 不 相信 政府 


监管 ? 监管 机 构 的 出 发 点 是 满足 民众 安全 诉求 还 是 挽救 草莓 种 植 户 的 经 济 损失 ? 


普通 消费 者 如 何 采用 专家 告知 的 “检测 标准 ”一 一 包括 检测 样品 具有 代表 性 和 公 
正 性 、 检 测 设备 和 检测 方法 及 标准 要 符合 相关 要 求 、 检 测 机 构 具 有 资质 、 检 测 结 
果 应 做 验证 、 检 测 样品 应 留存 供 日 后 再 验证 、 慎 重 公 开 和 交流 检测 一 一 来 验证 真 
相 ? 此 外 ， 分 散 化 小 农 生 产 模式 也 给 政府 监管 带 来 极 大 困难 ， 很 多 农民 为 了 增产 


增收 不 惜 过 度 使 用 农药 ， 而 且 不 遵守 喷洒 农药 时 限 就 将 瓜 果 蔬菜 输送 往 市 场 。 监 


管 部 门 如 何在 完成 指导 农民 正确 使 用 农药 的 同时 ， 强 化 农民 的 守法 意识 ? 对 违法 
的 农民 如 何 惩罚 才能 达到 监管 目标 ? 

“ 徒 善 不 足以 为 政 ， 徒 法 不 足以 自行 ” 法 律 规 定 和 标准 设 定 只 是 为 官僚 规范 
特别 是 各 个 参与 机 构 提供 了 行动 程序 和 参照 标准 ， 当 民众 对 法 律 和 标准 的 执行 过 


程 抱 有 疑虑 的 时 候 ， 就 会 自行 发 展 出 一 套 判 断 真 假 的 方法 ， 其 判断 标准 是 主观 认 
知 的 安全 程度 ， 在 此 情况 下 ， 政 府 监管 机 构 的 检测 行动 达 不 到 预期 成 效 是 很 正常 


的 结果 。 


草鞋 有毒 事 件 与 黑 美人 西瓜 有 机 磷 中 毒 事件 、 三 聚 氰 胺 事件 、 瘦 肉 精 事件 、 
塑 化 剂 事件 、 齐 齐 哈 尔 假 药 事 件 ,“ 银 杏 叶 ”药品 违规 事件 等 催生 了 一 种 复杂 的 
社会 情绪 ， 当 工业 文明 和 科学 技术 解决 了 人 类 长 久 以 来 面临 的 温饱 问题 ， 当 各 类 
物质 从 短缺 逐渐 转向 剩余 ， 当 科学 技术 潜藏 的 副作用 逐渐 暴露 ， 当 科技 “有 害 一 
面 ”造成 不 可 逆 的 损害 〈 如 环境 污染 、 物 种 灭绝 等 ) 的 时 候 ， 人 们 开始 怀疑 科学 


家 的 伦理 道德 和 知识 权威 ， 怀 疑 他 们 接受 企业 资金 资助 一 起 隐瞒 科技 “副作用 ”， 
也 怀疑 政府 监管 缺失 是 因为 其 被 利益 集团 控制 或 利用 。 


在 爱 因 斯 坦 看 来 ， 科 技 是 一 种 理智 ， 他 认为 “我 们 时 代为 其 在 人 的 理智 发 展 


中 所 取得 的 进步 而 自豪 。 对 真理 


E 和 知识 的 追求 并 为 之 奋斗 是 人 的 最 高 品质 之 一 ”。 


与 此 同时 ， 他 也 清醒 地 认识 到 科技 本 身 的 局 限 :“ 一 定 要 注意 ， 切 不 可 把 理智 奉 
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为 我 们 的 上 帝 ; 它 固然 有 强 有 力 的 身躯 ， 但 却 没 有 人 性 。 理 智 对 于 方法 和 工具 具 
有 敏锐 的 眼光 ， 但 对 于 目的 和 价值 却 是 盲目 的 .” 因 此 “ 仅 赁 知识 和 技术 并 不 能 
给 人 类 的 生活 带 来 幸福 和 尊严 。 人 类 完全 有 理由 把 高 尚 的 道德 标准 和 价值 观 的 宣 
道士 置 于 客观 真理 的 发 现 者 之 上 。” 这 些 道德 标准 的 核心 就 是 把 “关心 人 的 本 身 ” 
当成 “一 切 技术 上 奋斗 的 主要 目标 ”，“ 用 以 保证 我 们 科学 思想 的 成 果 会 造福 于 人 
类 ， 而 不 致 成 为 祸害 ”。? 科 学 技术 必须 包含 正确 的 价值 取向 ， 它 既 取决 于 科学 家 
内 在 的 伦理 约束 ， 更 取决 于 监管 机 构 的 监管 能 力 。 
曾经 人 们 非常 信任 科学 和 科学 家 权威 ， 是 因为 科学 家 包揽 了 对 科学 自身 健 
康 发 展 的 责任 ， 对 保护 自然 环境 、 生 态 系统 和 维护 人 与 自然 和 谐 的 责任 ， 具 有 
促进 社会 进步 、 繁 荣 和 稳定 的 责任 心 。“ 科 学 家 ， 因 为 具有 专门 的 知识 ， 更 有 条 
件 提前 获悉 科学 发 现 带 来 的 危险 和 潜能 。 因 此 ， 他 们 对 于 我 们 时 代 最 紧迫 的 问 
题 ， 具 有 专门 的 本 领 ， 也 肩负 特别 的 责任 ”被 庄重 地 写 入 了 1958 年 《维也纳 宣 
A) UGE 5-1). 

专栏 5-1 ”科学 家 的 责任 2 

我 们 认为 ， 世 界 各 国 的 科学 家 均 有 责任 ， 通 过 让 民众 广泛 理解 由 自然 科学 
之 史无前例 的 增长 所 带 来 的 危险 和 提供 的 潜能 ， 而 在 民众 教育 方面 做 出 贡献 。 我 
们 吁 请 各 地 的 同行 ， 通 过 启发 成 年 群体 或 者 通过 教育 正在 到 来 的 后 代 ， 而 为 此 不 
懈 努 力 。 特 别 是 ， 教 育 应 当 强 调 改 进 人 与 人 之 间 的 各 种 关系 ， 并 且 在 教育 中 应 当 
消除 任何 形式 的 对 战争 和 暴力 的 压 耀 。 

科学 家 ， 因 为 具有 专门 的 知识 ， 更 有 条 件 提前 获悉 科学 发 现 带 来 的 危险 和 
潜能 。 因 此 ， 他 们 对 于 我 们 时 代 最 紧迫 的 问题 ， 具 有 专门 的 本 领 ， 也 肩负 特别 
的 责任 。 

当前 ， 在 国 与 国之 间 不 信任 以 及 由 此 导致 军事 霸权 之 竞赛 的 局 势 下 ， 物 理 
学 、 化 学 、 生 物 学 和 心理 学 等 所 有 学 科 分 支 ， 已 经 愈益 卷 入 军事 研发 之 中 。 在 诸 
多 国家 民众 的 眼中 ,“ 自 然 科学 ”已 经 变 得 与 “武器 研发 ”密切 联系 在 一 起 。 科 
学 家 ， 或 者 由 于 对 国家 安全 做 出 了 贡献 ， 而 接受 赞美 ， 或 者 通过 发 明 大 规模 毁灭 
性 武器 、 已 将 人 类 带 入 危难 之 中 ， 而 承受 诅咒 。 科 学 目前 在 许多 国家 享受 了 越 来 


O 爱 因 斯 坦 文集 : 第 三 卷 增补 本 ) [M] 许 良 英 ， 等 ， 编 译 . 上海: 商务 印 书馆 ，2010. 
© 该 宣言 上 签名 的 科学 家 有 70 位 ， 如 玻 哥 留 波 夫 、 罗 素 、 玻 恩 、 鲍 宁 、 维 格 纳 、 汤 川 秀 树 等 。 因 此 ， 帕 格 沃 什 会 议 作为 一 个 集体 于 1995 
年 获得 诺 贝尔 和 平 奖 。 
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越 多 的 物质 支持 ， 主 要 是 由 于 它 对 于 此 国家 军事 实力 和 军备 竞赛 获胜 程度 的 直接 
或 者 间接 的 重要 性 。 这 就 使 科学 偏离 了 其 本 真 的 目的 ， 科 学 的 真正 目的 是 增进 人 
类 的 知识 ， 以 及 为 了 全 人 类 的 福 社 ， 提 高 人 类 驾驭 自然 力 的 能 力 。 

我 们 对 导致 此 种 状况 的 时 局 感到 痛惜 ， 我 们 呼吁 全 体 民众 和 各 国政 府 ， 必 须 
建设 具有 持久 、 稳 定 和 平 的 全 球 局 势 。 


但 是 , 随 着 教育 普及 、 媒 体 扩张 、 互 联网 技术 和 新 媒体 发 展 ， 力 


1 上 科学 家 自 


身 原因 ， 科 学 家 与 公众 之 间 的 距离 越 来 越 远 。 比 如 在 一 些 环境 污染 事件 面前 、 在 


重大 项 目 环 境 评 估 时 ， 科 学 家 本 该 是 最 有 资格 站 出 来 发 出 理性 客观 声音 
但 是 如 黄 细 花 教授 那样 勇敢 揭露 PX 危害 的 科学 家 太 少 了 。 他 们 也 曾经 为 了 保护 
圆明园 ， 对 “圆明园 铺设 防 渗 膜 ”发 表 过 立场 鲜明 的 反对 声音 ， 但 更 多 时 
们 是 一 群 “ 沉 默 的 ”群体 ， 对 “常州 外 国语 学 校 学 生 因 污染 土壤 治 病 事 


的 群体 ， 


候 ， 他 
E” 


一 言 。 这 样 的 行为 无 论 是 出 于 什么 原因 ， 都 背离 爱 因 斯 坦 强调 的 “造福 于 人 


类 ”“ 关 心 人 的 本 身 ” 这 一 目标 


声誉 逐渐 下 降 ， 出 现 “ 宁 可 相信 谣言 也 不 信 专 家 ”的 社会 现象 。 以 对 转 基 
法 为 例 : 2015 年 1 月 底 美国 科学 促进 会 与 皮 尤 研究 中 心 发 布 的 一 项 调查 


的 行为 ， 是 对 “科学 家 的 责任 ”的 放弃 ， 


以 致 其 


A 


示 ，88% 的 受 访 科 学 家 认为 转基因 食品 是 可 以 安全 食用 的 ， 但 只 有 37% 
持 同 样 观点 ; 98% 的 受 访 科学 家 认为 民众 并 不 了 解 他 们 在 说 什么 ， 但 绝 大 多 数 公 


众 认 为 科学 家 的 话语 不 可 和信。 


结果 显 
的 民众 


客观 而 言 ， 基 于 教育 背景 和 专业 训练 差异 ， 科 学 家 与 公众 之 间 必 然 存在 距 
离 ， 前 者 更 为 理性 客观 ， 后 者 则 更 为 感性 和 经 验 ， 然 而 两 者 并 不 矛盾 ， 毕 竟 科 学 
技术 的 进步 离 不 开 公 众 理解 和 支持 ， 而 公众 也 只 有 汲取 更 多 的 科学 知识 才能 提高 
科学 素养 。 因 此 ， 两 者 之 间 存 在 矛盾 更 多 的 不 是 科学 技术 问题 ， 而 是 科学 伦理 道 
德 问题 ， 以 及 科学 家 参与 重大 公共 决策 时 是 否 遵循 了 正确 的 价值 取向 。 问 题 就 在 


担 起 自身 的 社会 责任 ， 要 么 为 企业 


te, PA THA 


这 一 点 在 疫苗 问题 上 表现 得 更 加 明显 : 疫苗 被 认为 是 20 世纪 最 伟大 的 医学 
突破 ， 使 得 人 类 有 能 力 与 传染 病 对 抗 。 作 为 生物 制药 技术 的 分 支 ， 它 已 经 成 为 阻 


@@” 王 珊 .如 何 缩短 科学 家 与 公众 的 距离 N]. 中 国 科学 报 ，2015-02-04. 


于 ， 近 年 来 围绕 PX 项 目 、 垃 圾 焚烧 、 南 水 北 调 等 重大 政策 问题 ， 科 学 家 没有 承 
站 台 ， 要 么 为 政府 说 话 ， 他 们 丧失 独立 性 的 时 


141 


于 


Js 


NY 
Mi 
Nes 


多 维度 透视 公共 危机 管理 


We Public Crisis Management Based On Multi-perspectives 


BX 


断 病毒 细菌 传播 、 防 控 传染 病 发 生 和 流行 的 最 经 济 有 效 的 公共 卫生 干预 手段 。 


但 


是 ， 疫 苗 是 利用 各 类 病原 微生物 制作 的 生物 制品 ， 本 身 也 有 副作用 ， 除 了 技术 本 


身 和 生产 工艺 因素 外 ， 接 受 疫苗 者 的 个 体 差异 也 容易 造成 疫苗 问题 。 人 们 最 纠 


结 


的 是 ， 要 不 要 接受 疫苗 注射 ? 如 果 不 注 射 疫苗 担忧 染 上 传染 病 ， 如 果 注 射 疫苗 又 


担心 疫苗 副作用 。 

Facebook 总 裁 扎 克 伯 格 (Mark Zuckerberg) 是 一 个 坚定 的 疫苗 支持 者 ， 
说 :“ 疫 苗 是 一 个 非常 重要 的 话题 。 科 学 已 经 明确 证 明 ， 疫 苗 是 有 益 的 ， 对 于 
个 人 的 健康 都 至 关 重 要 。” 但 是 他 带 女 儿 打 疫 苗 的 网 帖 引 发 了 热 议 ， 有 人 说 :“ 
新 生 儿 和 婴儿 注射 疫苗 的 做 法 侮辱 了 科学 ， 每 年 损害 着 数 百 万 人 的 健康 。 你 们 
做 法 让 我 们 感到 羞耻 ”。 但 有 的 人 则 “感谢 扎 克 伯 格 做 出 了 正确 的 选择 ” 
“很 多 人 因为 盲目 相信 疫苗 导致 自 闭 症 的 谣传 而 不 敢 给 自己 的 孩子 打 疫 苗 ， 结 
让 他 们 的 孩子 冒 着 患 上 各 种 病痛 的 风险 ”。 

关于 疫苗 存在 一 些 误解 ， 其 背后 都 隐藏 着 一 些 非 理性 因素 ， 比 如 “疫苗 
导致 儿童 自 闭 ”的 担忧 ， 与 一 名 作者 受到 利益 诱惑 发 表 毫 无 根据 的 说 法 有 关 ， 
际 上 疫苗 与 自 闭 症 之 间 毫 无 关联 ; 再 如 “疫苗 会 引发 它们 原本 应 该 预防 的 疾病 
“疫苗 含有 有 害 毒素 ”， “疫苗 的 有 效 性 从 未 被 证 实 ” 等 误解 与 谣言 的 产生 都 是 
无 根据 的 说 法 ， 事 实证 明正 是 因为 有 了 疫苗 ， 人 类 社会 才 消灭 了 天 花 病 毒 ， 几 
接近 消灭 小 儿 麻痹 症 ， 大 大 降低 了 百日咳 、 麻 疹 、 风 疼 、 腮 腺 炎 等 疾病 造成 的 
亡 率 。 

全 球 各 国都 存在 着 对 疫苗 的 安全 性 和 有 效 性 的 怀疑 态度 ， 特 别 是 中 国 ， 自 
臭名 昭著 的 2010 年 山西 疫苗 事件 、2016 年 山东 疫苗 事件 发 生 后 〈 见 专栏 5-2 
更 多 家 长 都 害怕 让 孩子 接种 疫苗 。 科 学 和 科学 家 本 身 对 民众 的 恐惧 心理 无 法 提 
任何 可 行 对 策 ， 因 为 这 些 问题 要 么 是 各 种 假冒 伪劣 疫苗 造成 的 ， 要 么 是 偶尔 有 
研究 者 出 于 私利 动机 扭曲 数据 造成 的 ， 与 纯粹 的 科学 无 关 。 但 是 ， 在 普通 公众 
来 ， 科 学 家 普遍 丧失 公正 立场 、 抛 弃 社 会 责任 才 是 问题 的 根源 。 在 公众 心目 
科学 家 与 专家 经 常 成 为 平息 各 种 不 同 施政 观点 的 “打手 ”成 为 依附 于 政府 和 
业 的 “寄生 虫 ” 成 为 政府 重大 项 目 决策 的 “替罪羊 ”。 

专栏 5-2 ”山东 疫苗 事件 

2016 年 3 月 18 日 媒体 报道 ， 山 东 省 济南 市 庞 菜 母 女 涉嫌 非法 经 营 疫苗 ， 
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法 购 入 25 种 儿童 、 成 人 用 二 类 疫苗 ， 未 经 严格 冷 链 存储 运输 销 往 全 国 18 个 省 市 ， 
涉案 金额 达 5.7 亿 元 。 根 据 济 南 市 食品 药品 监督 管理 局 协助 公安 机 关 侦 破 庞 某 等 
非法 经 营 疫苗 案件 中 掌握 的 信息 ， 共 梳理 出 向 庞 某 提供 疫苗 和 生物 制品 的 上 线 线 
索 107 条 ， 从 庞 某 处 购 进 疫苗 和 生物 制品 的 下 线 线索 193 条 ， 涉 及 安徽 、 北 京 、 
fase. Ha. OR. PB, SEM, ak, AH, Bei, Ma, SR, TH, 
西 、 重 庆 、 浙 江 、 四 川 、 陕 西 、 山 西 、 山 东 、 湖 南 、 辽 宁 、 内 蒙古 和 新 疆 等 24 
个 省 份 。 

庞 某 的 操作 手法 是 从 多 个 省 市 70 多 名 医药 公司 业务 员 或 疫苗 贩子 处 ， 以 极 
低 价 格 购 进 流感 、 乙 肝 、 狂 犬 病 、 甲 肝 等 疫苗 之 后 ， 未 经 冷藏 裸 放 于 仓库 中 ， 随 
后 在 网 上 发 布 药品 信息 ， 找 到 买 家 后 交 给 其 女儿 孙 菜 负责 快递 发 货 。 警 察 现场 查 
货 疫苗 发 现 ， 有 些 是 接近 保质 期 的 疫苗 ,， “很 多 药品 在 仓库 时 就 已 经 失效 ,运输 
途中 加 的 冰 块 不 起 任何 作用 ”。 核 查 发 现 ， 庞 某 母 女 非法 经 营 的 疫苗 及 生物 制品 ， 
虽 为 正规 厂家 生产 ， 但 是 没有 按照 相关 法 律 规定 运输 、 保 存 ， 脱 离 了 2°C ~8eC 的 
恒温 冷 链 ， 已 经 难以 保证 品质 和 使 用 效果 ， 注 射 后 的 副作用 难以 预料 。 该 事件 造 
成 的 最 大 下 慌 是 这 些 失效 疫苗 销售 到 各 地 ， 家 长 担心 会 接种 到 这 些 疫 苗 。 

社交 媒体 技术 和 互联 网 技术 进一步 推动 民众 对 科学 家 和 专家 们 的 说 法 越 来 
越 不 层 一 顾 ， 比 如 人 们 在 做 选择 的 时 候 更 相信 来 自 “ 点 评 ”“ 知 乎 ”等 网 站 的 普 
通 人 建议 。 以 往 人 们 相信 拥有 知识 和 技术 权威 的 专业 人 士 ， 现 在 人 们 则 更 加 信 
任 同 类 人 的 建议 ， 更 加 相信 在 Facebook, Twitter, QQ, WeChat “HAA” EAI 
人 ， 对 有 些 甚至 都 没有 见 过 面 的 人 也 报 以 极 大 信任 ， 唯 一 理由 是 这 些 普通 人 的 
建议 与 利益 诱惑 无 关 ， 纯 粹 出 于 朋友 情义 或 者 出 于 好 心 。 但 是 ， 当 政治 、 医 疗 、 
教育 、 科 技 等 领域 从 “垂直 信任 体系 ”全 面 转向 “水 平 信任 体系 ”的 时 候 ， 蕴 
藏 着 更 严重 风险 ,“ 魏 则 西 事 件 ” 就 是 这 一 变化 的 产物 ， 魏 则 西 则 是 这 一 变化 的 
牺牲 者 ( 见 专栏 5-3)。 

专栏 5-3” 谁 害 死 了 魏 则 西 

魏 则 西 ， 知 乎 网 友 ， 西 安 电子 科技 大 学 计算 机 系 学 生 ，2014 年 体检 查 出 收 
患 “ 滑 膜 肉瘤 ( 晚期 ， 除 了 正在 研发 和 做 临床 实验 的 技术 ,没有 有 效 的 治疗 手 
段 。 其 父母 先后 带 他 前 往 北京 、 上 海 、 天 津 和 广州 等 的 大 医院 求 医 ， 均 被 告知 
治愈 希望 不 大 。“ 病 急 乱 投医 "， 无 奈 之 下 ， 魏 则 西 和 家 人 转 而 求助 “百度 "， 搜 
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索 治疗 方法 。 搜 索 结果 显示 ， 排 在 首位 的 是 武警 二 院 的 “生物 免疫 疗法 ”。 魏 家 
立即 联系 ， 一 位 李 姓 主任 声称 该 技术 “是 美国 斯 坦 福 研发 出 来 的 ， 有 效率 达到 
98%,” 他 看 了 魏 则 西 的 医疗 记录 和 检查 结果 ， 认 为 “ 保 20 年 没 问 题 ”。 由 于 该 
李 姓 主任 “上 过 好 几 次 CCTV 10”， 魏 则 西 决定 接受 武警 二 院 的 生物 免疫 疗法 治 
FF 2014 年 9 月 一 2015 年 12 月 ， 在 花费 20 多 万 元 后 ，“ 瘤 ) 转移 到 肺 "。 李 姓 
主任 说 从 来 没有 向 任何 人 做 过 保证 ， 还 让 魏 则 西 继 续 治 疗 。2016 #3 A 30 日 魏 
则 西 在 知 乎 网 上 公开 自己 的 求 医 经 历 ， 希 望 其 他 人 不 再 受骗 上 当 ; 4 月 12 日 早 
晨 8:17 魏 则 西 去 世 。4 月 27 日 新 浪 微 博 网 友 “ 孔 狐狸 ”发 帖 说 ， 看 到 魏 则 西 的 
帖子 之 后 ,，“ 然 后 百度 这 个 疾病 ， 发 现 那 家 竞价 排名 的 医院 依然 在 首位 ”。4 月 29 
日 ,《 医 疗 竞价 排名 ， 一 种 邪恶 的 广告 模式 》《 一 个 死 在 百度 和 部 队 医院 之 手 的 年 
轻 人 》 等 文章 热 传 ,《 起 底 调 查 : 引发 公愤 的 意愿 科室 背后 是 莆田 系 身影 》 将 予 
头 直接 对 准 “ 莆 田 系 ”医院 。 百 度 推广 官 微 两 次 回应 ， 但 很 快 陷入 与 论 湾 涡 。 那 
A, “到底 是 谁 害 死 了 魏 则 西 ( 们 ) ? ”医疗 监管 部 门 失职 、 医 院 、 百 度 分 别 被 
网 民 认 为 应 承担 50%、30% 和 15% 的 责任 。 

医疗 监管 、 医 院 、 信 息 网 络 平台 都 应 当 承 担 责任 是 基于 传统 管理 理念 做 出 
的 判断 ， 完 全 合理 ， 但 是 不 要 忘记 ， 在 导致 “ 魏 则 西 〈 们 )” 逝 去 的 过 程 中 ,“ 水 
平 信任 体系 ”的 责任 也 不 应 当 被 忽略 。Google 当年 也 曾 卖 过 虚假 广告 ， 但 被 司 
法 部 罚款 5 万 美元 后 ， 发 现 “ 做 假 ” 成 本 太 高 ， 再 三 权衡 后 放弃 了 “发 布 虚假 广 
告 ” 这 一 业务 。 如 何 让 民众 从 “水 平 信任 体系 ”中 获 益 考量 的 是 政府 监管 能 力 
它 不 仅 涉及 医疗 行业 监管 ， 还 涉及 对 互联 网 商业 竞价 、 发 布 虚 假 广 告 、 夺 大 疗效 
等 宣传 的 监管 。 

在 一 定 程度 上 ， 不 再 迷信 专家 权威 、 知 识 权威 代 表 着 更 多 的 民主 和 赋 权 ， 可 
以 有 效 破除 知识 垄断 ， 体 现 着 一 种 社会 进步 。 然 而 ， 不 再 相信 专家 并 不 代表 人 们 
不 再 寻求 其 他 知识 来 源 ， 信 息 技术 、 社 交 媒 体 的 递 进 弥补 了 这 个 空缺 。 因 为 在 这 
个 时 代 ， 在 这 个 人 们 宁愿 通过 虚拟 渠道 进行 交流 而 当面 无 话 可 说 的 时 代 ， 人 们 
更 愿意 相信 熟悉 的 信息 渠道 和 温情 脉 脉 的 表述 ， 而 不 是 权威 专家 冷冰冰 的 理性 阅 
述 。 社 交 媒 体 就 提供 了 这 样 一 个 表达 和 交流 平台 ， 一 个 帖子 发 布 出 去 得 到 的 “点 
赞 ” 数 量 越 多 越 容易 让 人 感觉 自己 是 “正确 的 ” 越 容易 让 人 相信 “我 所 认为 的 
真理 ”或 “我 感觉 的 真理 ”是 真理 。 但 是 ， 这 是 一 种 非 理性 的 “真理 认 知 ” 它 
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是 一 种 基于 对 “同类 人 ”重视 催生 的 一 种 “后 真理 ”， 但 绝 不 是 客观 真理 。 

面 对 科技 潜藏 副作用 或 有 害 技术 的 危害 ， 因 为 不 确定 科学 家 是 否 保有 独立 
性 、 是 否 具备 爱 因 斯 坦 所 强调 的 科学 伦理 道德 和 价值 观 ， 民 众 选 择 了 不 再 相信 
科学 家 或 专家 权威 ， 转 而 选 求 其 他 真理 渠道 。 互 联网 与 社交 媒体 技术 的 发 展 确 
实 为 之 提供 了 这 样 一 个 可 获得 认同 的 温暖 渠道 ， 但 是 这 个 渠道 是 否 具有 科学 道 
德 与 价值 观 呢 ? “ 魏 则 西 事件 ”“ 血 友 病 吧 事 件 ”““ 罗 x 笑 微 信 营销 事件 ”残酷 
地 打破 了 这 一 期 盼 和 幻想 。 在 此 情况 下 ， 面 对 伤害 或 潜藏 伤害 、 面 对 威胁 和 看 
不 见 的 危险 ， 充 满 迷茫 、 困 惑 、 愤 怒 的 社会 情绪 逐渐 生成 ， 轻 则 引发 与 情 危 机 ， 
重 则 线 上 线 下 互动 ， 一 旦 有 谣言 滋生 ， 就 会 推动 民众 与 政府 陷入 实质 性 冲突 ， 
危及 社会 秩序 。 


5.2 ”谣言 可 否 止 于 智者 


前 文 关于 危机 管理 的 “官僚 规范 ”和 “应 急 规范 ”之 间 出 现 差 距 的 一 个 
原因 是 ， 受 事件 影响 人 群 的 集体 行为 超出 了 应 急 预 案 ， 这 里 面 就 包括 “谣言 
Crumor)” 的 产生 和 传播 。 依 照 长 久 以 来 的 理解 ， 谣 言 是 凭空 捏造 出 来 的 ， 并 通 
过 一 定 手 段 推动 传播 的 言论 。 如 明 朝 冯梦龙 在 《东周 列国 志 》( 第 一 回 ) 说 :“ 凡 
街市 无 根 之 语 ， 谓 之 谣言 。 上 天 做 戒 人 君 ， 命 荧 惑 星 化 为 小 儿 ， 造 作 谣言 ， 使 群 
儿 习 之 ， 谓 之 童谣 。” 其 危害 非常 严重 ,“ 小 则 富 一 人 之 吉凶 ， 大 则 系 国家 之 兴 
We’. 自古 以 来 ， 人 们 都 很 重视 对 谣言 的 打击 和 遏制 。 

Allport 和 Postman 认为 谣言 的 产生 与 相关 事件 重要 性 和 模糊 性 成 正比 关系 ， 
即 事件 性 质 越 严 重 、 事 实 越 模糊 ， 那 么 产生 谣言 的 可 能 性 就 越 大 ;那么 ， 避 免 谣 
言 滋生 和 传播 的 关键 是 解决 信息 模糊 性 问题 ， 及 时 披露 事件 真相 。 这 一 论点 自 
1947 年 以 来 一 直 被 奉 为 传播 学 的 金 科 玉 律 ， 也 是 各 类 组 织 应 对 突 发 事件 、 遏 制 
情势 恶化 的 不 二 法 门 ， 它 是 一 种 将 重心 放置 于 事件 主体 、 由 事件 主体 决定 信息 公 
布 的 策略 ， 强 调 “谣言 止 于 真相 ”， 代 表 着 一 种 积极 态度 。 与 之 相对 的 是 “谣言 
止 于 智者 ”出 自 《荀子 * 大略 》:“ 流 丸 止 于 瓯 奥 ， 流 言 止 于 智者 ”， 将 终止 谣 
言传 播 的 重心 放 在 受众 上 ， 认 为 没有 根据 的 说 法 遇 到 有 头脑 的 人 就 不 会 继续 传播 


@ Allport, G. W. and Postman, L. J. The Psychology of Rumor[M].NewYork: Holt, Rinehart & Winston, 1947. 
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了 ， 否 则 就 是 《论语 》 所 说 的 “ 道 听 而 途 说 ， 德 之 弃 也 ”。 

这 两 种 途径 和 方法 各 有 其 适用 范围 但是， 到底 哪 一 种 更 适合 “我 怕 ” 的 风 
险 社会 时 代 ? 谣言 是 止 于 真相 还 是 止 于 智者 ? 回答 这 些 问题 还 需要 人 们 重新 认识 
风险 社会 中 的 谣言 及 其 生成 传播 机 制 。 


5.2.1 一 场 局 部 银行 挤兑 事件 因 何 发 生 


2014 年 3 月 24 一 25 日 ， 江 苏 盐城 射 阳 县 流传 着 一 则 “ 射 阳 农 商行 将 要 倒闭 ” 
的 谣言 ， 储 户 担心 损失 ， 纷 纷 到 射 阳 农 村 商业 银行 各 网 点 排队 取 钱 ， 打 破 了 该 行 
日 常 经 营 秩序 。 问 及 原因 ， 储 户 们 回答 说 :“ 我 也 不 知道 发 生 了 什么 ， 就 听 有 人 
说 这 家 银行 要 倒闭 了 ， 看 着 大 家 都 来 取 钱 ， 我 也 就 跟着 来 取 钱 了 。 这 些 都 是 我 和 
老伴 的 养老 钱 ， 不 能 有 任何 闪失 。”“ 中 午 在 家 听 到 银行 要 倒闭 的 传言 ， 父 亲 就 急 
着 要 赶 过 来 ， 排 队 不 到 一 个 小 时 ， 就 把 钱 取出 来 了 ”;“ 我 们 就 是 要 求 把 银行 里 
面 的 钱 提取 出 来 ， 放 在 家 里 比较 安全 ”;“ 我 在 银行 存 了 5 万 元 ， 是 自己 仅 有 的 
积 荤 ， 中 午 听 别 人 说 这 家 银行 就 要 倒闭 了 ， 就 赶紧 过 来 取 钱 ， 从 下 午 3 点 钟 就 一 
直 排 在 银行 门口 了 ， 到 现在 还 没 能 进入 大 厅 ”。 银 行 方面 立即 通过 不 间断 播放 广 
播 和 喇叭 喊话 等 方式 做 紧急 辟谣 :“ 江 苏 射 阳 农 村 商业 银行 是 经 银监会 批准 设立 
的 合法 金融 机 构 …… 不 存在 倒闭 可 能 。 请 大 家 不 要 相信 谣言 ";“ 储 户 存款 受 法 
律 保护 ， 不 存在 存款 兑付 不 出 的 情况 ， 请 广大 储户 切 莫 听信 谣言 ， 造 成 不 必要 的 
恐慌 ”;“ 银 行 有 钱 ， 储 户 可 以 随时 取 钱 ”。 总 行 金库 调用 的 6 700 余万元 现金 和 
若干 名 精干 人 员 到 场 确保 储户 随时 取款 ， 一 场 局 部 银行 挤 竞 事件 方 逐 渐 平 息 。 

追 本 溯源 ， 挤 竞 事件 的 发 生 与 取款 要 求 有 关 ， 更 与 当地 日 益 紧张 的 集资 氛 
围 密切 相关 。 根 据 中 国人 民 银 行 《 关 于 大 额 现 金 支 付 管理 的 通知 》(1997) 规定 : 
对 一 日 一 次 性 从 储蓄 账户 提取 现金 5 万 元 以 上 的 ， 取 款 人 应 提供 有 效 身份 证 件 ， 
经 核实 后 予以 支付 ， 其 中 一 次 性 提取 现金 20 万 元 以 上 的 ， 取 款 人 必须 至 少 提 
前 1 天 以 电话 等 方式 预约 ， 以 便 银行 准备 现金 。 但 现实 中 各 个 商业 银行 除了 要 
求 “20 万 元 以 上 预约 ”之 外 ， 还 都 实行 了 “5 万 元 预约 ”要 求 ， 后 者 是 商业 银 
行 基于 经 营 稳定 性 考虑 而 实行 的 一 种 现金 管理 手段 ， 此 外 ， 基 于 维护 金融 安全 ， 
打击 防范 经 济 犯 罪 、 刑 事 犯罪 等 需要 ， 央 行 还 规定 借 记 卡 ATM 每 日 取款 限额 是 
2 万 元 ， 信 用 卡 ATM 每 日 取现 额度 不 能 超过 5 000 元 。“ 射 阳 农 商行 将 要 倒闭 ” 
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的 谣言 就 是 在 这 种 背景 下 出 现 的 ，3 月 24 日 中 午 ， 射 阳 农 商行 一 名 储户 在 没有 
预约 情况 下 要 求 支取 20 万 元 现金 ， 该 行营 业 网 点 柜台 工作 人 员 按 照 要 求 对 方 预 
约 后 第 二 天 再 来 取 钱 。 该 储户 则 认为 没 能 及 时 取出 现金 的 原因 可 能 是 “该 行 没 
钱 ”， 随 后 “要 倒闭 ”谣言 传 出 ， 引 发 其 他 储户 排队 取 钱 ， 挤 竞 风 潮 发 生 。 那 么 ， 
为 什么 该 储户 会 有 “该 行 没 钱 ” 的 想法 呢 ? 这 里 就 不 得 不 谈 到 当地 非法 集资 等 民 
间 金 融 乱 象 。 

射 阳 农 商行 庆 丰 分 理 处 设 址 于 盐城 环保 产业 园 庆 丰 村 ， 该 村 附近 的 盐 东 镇 发 
展 出 数 十 家 担保 公司 、130 多 家 融资 公司 ， 共 同 经 营 手段 是 “高 息 揽 存 ”“ 高 息 
放贷 ” 当地 居民 说 :“ 射 阳 县 到 处 都 是 这 样 的 公司 ， 从 农民 那 边 以 高 利息 吸入 资 
金 ， 然 后 再 以 高 利 贷 放出 去 ， 一 旦 资金 收 不 回来 ， 负 责 人 就 跑 路 ,。 ”所 以 当地 居 
民 对 资金 流动 、 银 行 问 题 都 比较 敏感 ， 一 旦 传 出 “ 射 阳 县 农 商行 要 倒闭 ”的 谣言 
之 后 ， 当 地 储户 立即 紧张 起 来 。 他 们 紧张 的 原因 与 民间 金融 私人 交易 特点 有 关 : 
“ 像 射 阳 这 种 苏 北 县 城 ， 由 于 银行 利息 比较 低 ， 当 地 很 多 都 是 进行 人 对 人 的 金融 
交易 ， 因 为 可 以 获得 高 额 的 利益 回报 。 但 这 同样 也 会 面临 高 风险 ,。 ”储户 们 因为 
担心 射 阳 农 商行 介入 当地 高 利 贷 ， 也 担心 行 长 会 和 担保 公司 老板 一 样 会 跑 路 ， 担 
心 自己 存在 银行 的 钱 化 为 马 有 …… 种 种 担心 又 不 能 短 时 期 内 确认 ， 他 们 所 能 做 的 
就 是 “把 钱 先 取出 来 再 说 ”。 当 这 些 个 体 理性 行为 集合 起 来 的 时 候 就 产生 了 一 种 
对 银行 来 讲 是 非常 不 理性 的 “集体 行为 ”， 若 应 对 不 当 则 可 能 导致 挤兑 风 测 从 一 
家 网 点 蔓延 到 另 一 家 网 点 ， 从 一 家 银行 蔓延 到 另 一 家 银行 。 

金融 监管 机 构 出 于 维护 金融 秩序 稳定 、 控 制 和 化 解 金融 风险 等 目标 ， 要 求 
“大 额 现 金 支付 ”遵循 “预约 ”原则 以 及 其 他 额度 限制 ， 这 是 典型 的 依照 科 层 式 
结构 制定 的 法 定 程序 和 步 又， 一 般 情况 下 都 会 得 到 银行 、 民 众 和 储户 的 服从 和 配 
合 。 不 过 ， 射 阳 县 农 商行 挤兑 风潮 的 发 生 证 实 Schneider 的 观点 ， 即 “官僚 规范 ” 
和 “应 急 规范 ”之 间 确 实 存在 差距 。“ 官 僚 规 范 ” 更 多 注重 的 是 合法 性 权威 下 的 
标准 程序 和 步骤 ， 不 太 关注 人 的 心理 及 其 在 不 确定 情境 中 的 “集体 行为 ”的 不 理 
性 倾向 。 

案例 当中 ， 一 方面 ， 地 方 商业 银行 、 村 镇 银行 等 中 小 金融 机 构 原 本 就 存在 规 
模 小 、 地 域 风 险 能 力 弱 等 先天 不 足 ， 发 展期 限 短 还 没有 积累 足够 信用 ， 客 户 关系 
管理 能 力 同样 比较 薄弱 ， 储 户 忠 诚 度 还 较 低 ， 一 有 风吹草动 就 很 容易 发 生 “存款 
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搬家 ”现象 ， 另 一 方面 ， 地 方 金融 机 构 资金 来 源 和 资产 结构 也 存在 流动 性 风险 ， 
其 资金 来 源 约 80% 来 自发 售 理财 产品 、 同 业 存 款 和 市 场 拆借 ，20% 由 私人 存款 
和 对 公 存 款 构 成 ， 但 其 资产 配置 多 是 房地产 、 地 方 融资 平台 等 长 期 项 目 ， 存 在 明 
显 的 “ 短 融 长 投 ” 特 点 ， 资 金 规 模 不 足 的 金融 机 构 非 常 容易 陷入 亏损 或 破产 。 此 
外 ， 射 阳 县 地 方 政府 和 金融 监管 部 门 对 当地 高 息 揽 存放 贷 等 民间 金融 乱 象 一 直 缺 
乏 有 效 查 处 和 治理 手段 ， 以 致 居民 怀疑 地 方 性 金融 机 构 可 能 有 参与 非法 集资 、 高 
利 贷 等 活动 。 几 个 因素 相互 作用 下 ， 当 一 个 储户 无 法 及 时 取出 现金 时 ， 一 个 有 关 
银行 要 破产 的 谣言 就 此 滋生 、 由 此 传播 ， 局 部 挤兑 由 此 发 生 。 

成 都 春 申 路 “ 砍 人 ”谣言 引 数 百 人 狂奔 事件 的 基本 原理 与 此 类 似 : 2014 年 
“3-1 昆明 火车 站 暴力 恐怖 袭击 案 ” 发 生 后 在 一 定 范围 内 造成 了 社会 恐慌 情绪 ， 
当月 14 日 下 午 成 都 春 趴 路 和 总 府 路 就 发 生 了 一 场 莫名 其 妙 的 奔 逃 事件 :从 盐 市 
O “潮流 广 场 ” 开 始 ， 造 成 附近 “ 群 光 商场 “新 世界 百货 ”“ 泰 华 ”“ 新 中 心 ”“ 伊 
WP” “百盛 ”“IFS” 购 物 群 众 恐慌 ， 进 而 加 入 奔 逃 人 群 。 事 后 调查 表明 ， 该 
件 发 生 与 以 下 传言 有 关 :“ 有 歹徒 在 附近 某 商场 持 刀 砍 人 行凶 ， 行 凶 者 正 往 这 里 
而 来 ”“ 有 人 说 砍 人 了 ， 有 人 说 地 震 了 ， 还 有 人 说 着 火 了 ……” 在 恐慌 情绪 传染 
效应 下 ,“ 我 看 到 别人 都 在 跑 ， 我 也 跟着 跑 ”。 但 事实 上 ， 春 申 路 及 周边 地 区 没有 
发 生 任何 危害 公共 安全 的 案件 。 


5.2.2 ”重新 认识 谣言 及 其 他 


上 述 两 个 案例 中 的 谣言 非常 符合 正统 的 概念 界定 ， 某 些 人 基于 特定 动机 或 愿 
望 ， 不 经 意 间 散布 一 种 没有 得 到 确认 、 缺 乏 事实 依据 的 信息 ;无论 是 链 式 传播 、 
艇 式 传播 还 是 交错 式 传播 ， 无 论 是 流言 式 传播 、 偶 然 性 传播 还 是 集束 式 传播 ， 都 
是 一 种 “ 非 组 织 化 ”的 连锁 性 通道 传播 ;接受 者 和 传播 者 都 有 意 无 意 地 加 上 自 
己 的 主观 想法 甚至 想象 ， 最 终 在 一 定 范围 内 造成 了 消极 影响 。 但 它们 之 间 存 在 一 
个 本 质 区 别 : 银行 挤 竞 事件 中 的 谣言 并 非 赁 空想 象 ， 而 是 与 当地 长 期 得 不 到 有 效 
治理 的 民间 金融 乱 象 导 致 的 财富 损失 担忧 密切 相关 ;从 应 对 来 看 ， 其 破解 关键 其 
实 并 不 是 公布 事件 真相 ， 而 是 以 “随时 取款 ”实际 行动 消除 储户 的 担忧 心理 ， 让 
他 们 相信 自己 的 存款 是 安全 的 ， 不 会 不 翼 而 飞 。 但 是 ， 春 照 路 奔跑 事件 因为 时 间 
关系 ， 可 勉强 与 之 前 刚 发 生 的 昆明 火车 站 暴力 恐怖 袭击 案 建构 联系 ， 但 实际 上 这 


148 


第 5 章 社会 情绪 、 心 理 与 风险 放大 
一 一 风险 社会 维度 的 公共 危机 管理 


种 联系 微乎其微 ， 警 察 机 构 介 入 与 其 说 是 处 置 该 事件 ， 不 如 说 是 满足 市 民心 理 需 
求 ， 缓 解 其 紧张 情绪 。 

整个 过 程 都 没有 涉及 传播 者 和 受众 的 知识 、 道 德 与 智慧 ， 也 就 无 从 考察 其 是 
和 否 “ 止 于 智者 ” 它 与 传统 意义 上 的 谣言 及 其 应 对 产生 了 一 些 背 离 ， 也 催生 了 重 
新 认识 谣言 及 其 生成 传播 的 需求 ， 具 体 包括 三 个 问题 : ARTA? 人们 为 什么 
ee 

人 们 普遍 认为 ， 谣 言 是 一 种 最 古老 的 传播 媒介 和 舆论 来 源 。 伴 随 着 媒体 技术 
eae 谣言 从 口 口 相传 发 展 到 通过 报纸 、 电 视 、 广 播 、 互 联网 
平台 和 自 媒体 传播 ， 给 企业 运营 和 政府 管理 带 来 极 大 挑战 。 因 此 ， 谣 言 在 各 类 人 危 
机 事件 发 生 与 演化 过 程 中 必定 不 会 缺 位 ,“ 而 这 也 是 它 的 使 命 所 在 ”。? 在 文字 和 
纸张 出 现 之 前 ， 口 耳 相 传 是 社会 交流 、 沟 通 的 唯一 通道 ， 口 说 无 赁 ， 听 到 的 人 完 
全 有 机 会 和 可 能 将 主观 意愿 和 想法 添加 进去 再 行 传播 ， 非 常 容易 转化 为 谣言 。“ 谣 
言传 递 消息 ， 树 立 或 毁坏 名 声 ， 促 发 暴动 或 战争 ” 2 它 可 以 侵蚀 执政 基础 ， 促 发 
战争 和 暴力 ,“ 从 未 有 一 场 骚 乱 的 发 生 不 带 有 谣言 的 鼓动 、 伴 随和 对 暴力 程度 的 
激化 ” CMRR KEN, WEE” @ 东 汉 末 的 “苍天 已 死 ， 黄 天 当 立 ” OF 
观点 认为 武昌 起 义 在 某 种 程度 上 也 是 一 场 谣 言 激发 的 兵变 〈 见 专栏 5-4); © Eth 
可 以 影响 组 织 凝 聚 力 和 人 员 士 气 ， 对 军队 而 言 至 关 重 要 ， 如 “四 面 楚 歌 ”导致 项 
羽 “ 坊 下 之 战 ” 兵 败 ， 前 秦 荷 坚 军队 因为 内 奸 阵 前 喊话 “ 秦 兵 败 了 ”而 陷入 “ 风 
EEPO “ROKR” ZA, O USA “HK Zh”. 

专栏 5-4 ”武昌 起 义 : 谣言 与 革命 

任何 历史 事件 的 发 生 都 有 其 或 长 或 短 的 酝酿 与 演化 时 期 武昌 起 义 就 是 如 
此 。 清 政府 的 合法 性 基础 自 1840 年 以 来 因为 不 能 抵御 外 侮 早 已 陷入 发 发 可 危 之 
地 ,，“ 不 用 拘 ， 不 用 算 ， 宣 统 不 过 二 年 半 ” 之 类 的 各 色 政 治 谣言 更 是 让 清 政权 扬 
摇 欲 险 。 但 如 果 没 有 危及 湖北 新 军士 兵 生命 的 谣言 流传 ， 武 昌 起 义 发 生 时 间或 许 
将 不 是 1911 年 10 月 10 日 。 


胡 泳 . 谣言 的 使 命 [N]. 经 济 观察 报 ，2012-11-05. 

[法 ] 让 - 诺 埃 尔 " 卡 普 费 雷 . 谣言， 世界 最 古老 的 传媒 [M] HER, E. 上海， 上 海 人 民 出 版 社 ，2008. 

Allport, G. W. and Postman, L. J. The Psychology of Rumor[M].NewYork: Holt, Rinehart & Winston, 1947. 

《史记 ， 陈 涉世 家 )。 

潘 国 基 . 中 国 历史 大 讲堂 “秦汉 史话 ”[M]. 北京 : 中国 国 际 广播 出 版 社 ，2007. 

雷 辉 .武昌 起 义 另 类 起 因 : LATRALEAERME [N]. 南方 日 报 ，2012-10-03. 

(BH: 荷 坚 载 记 》: “ 坚 与 苍 融 登 城 而 望 王 师 ， 见 部 阵 齐整 ， 将 士 精 锐 ; 又 北 望 八 公 山 上 草 森 皆 类 人 形 ， 顾 谓 融 日 :“ 此 亦 动 敌 也 ， 何 
HOP?” RAE 
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EM EAS BR PAR RAR, ak AR LA RZ, ME 
止息 谣言 以 镇 人 心 ， 免 致 满 城 仓 皇 ， 根 本 摇动 "， 所 以 1911 年 10 月 9 日 “ 宝 善 
里 爆炸 事件 (革命 党 人 起 义 计 划 和 花 名 册 泄 露 帮 发 生 后 ， 他 实施 的 处 置 措 施 也 
基本 以 控制 事态 为 主 : 第 二 天 凌晨 处 决 逮捕 的 革命 党 人 ， 并 准备 销毁 缴获 的 革命 
党 人 名 册 、 不 予 追 究 。 但 是 ， 同 时 采取 的 “关闭 城 门 ”“ 取 消 士 兵 请 假 制度 ”不 
仅 没 有 取得 预期 效果 ， 还 加 深 了 变 乱 时 期 的 丽 怖 气氛 ， 一 则 谣言 最 终 导致 事态 失 
控 。 原 本 事实 是 “ 清 政 府 可 能 按 缴 获 的 花 名 册 捉 拿 革 命 党 人 ”， 因 为 被 捕杀 的 多 
名 革命 党 人 是 没有 辫子 的 ， 所 以 出 现 “ 清 政府 正在 按 有 无 长 办 提 拿 革命 党 人 ”的 
传言 ， 然 后 演变 为 “捕杀 没有 和 留 长 关 的 士兵 "， 最 后 简化 为 “以 革命 党 罪名 逮捕 
和 惩罚 湖北 新 军 的 汉族 士兵 "， 使 得 原本 还 处 于 游离 观望 状态 的 2/3 湖北 新 军 全 
面 投向 革命 ，10 月 10 目 晚 8 点 武昌 起 义 爆 发 。 

谣言 还 可 以 成 为 迫害 某 些 人 或 某 个 种 族 的 工具 。 例 如 ， 中 世纪 黑 死 病 期 间 
因为 犹太 人 的 洁净 卫生 习惯 、 其 聚集 区 与 其 他 居民 区 的 距离 比较 遥远 ， 所 以 得 病 
死亡 的 人 比较 少 ， 但 是 谣言 却 认 为 这 是 一 场 犹太 人 毒害 基督 教徒 的 阴谋 ， 被 抓 捕 
的 犹太 人 熬 不 过 酷刑 ， 招 供 说 往 基督 徒 的 日 常用 水 里 投 毒 ， 随 后 掀起 残酷 迫害 狂 
太 人 热潮 。 在 各 国政 治 和 文化 史 中 ， 谣 言 曾 在 退 敌 、 自 权 、 内 斗 中 扮演 过 关键 角 
E: 在 经 济 领域 和 市 场 中 ， 谣 言 也 被 用 做 竞争 手段 之 一 。 因 此 ， 谣 言 被 普遍 认为 
具有 极 大 的 欺骗 性 、 炉 动 性 和 破坏 性 ， 甚 至 被 冠 以 “历史 毒瘤 ”和 “社会 瘟疫 ” 
的 称谓 ， 欲 除 之 而 后 快 。 

然而 ， 随 着 科技 潜藏 副作用 日 渐 为 人 所 知 ， 在 信息 技术 和 媒体 渠道 演 染 下 ， 
现代 社会 的 谣言 类 型 就 更 多 了 、 流 传 范 围 更 广 ， 如 “经 常 洗 头 会 患 癌 ”“ 香 蕉 有 
E” ARRUPE” BATAK RIZE AMA” “AE AA ARKKA AR 
ZPUE” “OCW AL EL” ATREA R E” “BR ASE. ME A 
道 癌 ”“ 催 熟 水 果 致 儿童 性 早熟 ”“ 晨 起 喝 淡 盐水 可 排毒 ”“ 微 信 将 推 付费 会 员 制 
度 ”“ 打 隐 翅 虫 会 致命 ”““ 倒 着 输入 银行 卡 密码 能 自动 报警 ”“ 人 社 部 渐进 式 延 迟 
退休 年 龄 时 间 表 ”手机 基站 越 多 辐射 越 大 ”“ 美 国 暴雪 源 于 我 国 污染 ”“ 学 校门 
口 抢 小 孩 ”“ 洛 阳 发 生 大 爆炸 ”“ 九 江 6. 9 地 震 ”“ 军 车 进 京 、 北 京 出 事 ”“ 果 农 / 
菜农 自述 内 幕 ， 吓 出 一 身 冷汗 ”…… 

这 些 谣言 多 与 人 身 、 食 品 、 财 产 等 安全 有 关 ， 也 涉及 政府 监管 和 相关 法 条 变 
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化 。 有 的 纯粹 是 凭空 杜撰 ， 有 的 则 是 压 大 其 词 、 断 章 取 义 ， 有 的 来 自 拼凑 剪辑 、 
半 真 半 假 、 假 戏 真 做 ， 有 的 表现 为 刻意 上 暗示、 辟谣 求 证 、 逻 辑 诡 辨 ， 还 有 一 些 是 
记忆 偏差 、 失 实 报道 所 致 。 理 智 要 求人 们 不 要 相信 谣言 ， 但 是 ， 有 多 少 人 能 够 分 
瓣 “ 以 下 是 发 生 在 我 朋友 身上 的 真实 故事 ， 为 防 再 有 人 受骗 ， 请 将 这 封 信 传 给 你 
所 认识 的 人 ……” 所 蕴含 信息 的 真 假 ? 当 人 们 选择 相信 谣言 的 时 候 ， 是 因为 谣言 
首先 与 受众 之 间 建 构 了 一 种 情绪 共鸣 ， 它 “提醒 了 我 们 一 个 明显 的 事实 : 我 们 并 
不 是 因为 我 们 的 知识 是 真实 的 、 有 根据 的 或 被 证 实 的 便 相 信 它 们 。 比 较 起 来 ， 情 
况 正 相反 :因为 我 们 相信 它们 ， 它 们 才 是 真实 的 ” 知识 和 真理 如 此 ， 谣 言 同样 
如 此 ， 对 于 缺乏 专业 知识 背景 和 验证 手段 的 普通 公众 而 言 ， 更 是 如 此 。 人 们 只 会 
看 到 想 要 看 见 的 事物 ， 也 只 相信 自己 愿意 相信 的 东西 。 

换言之 ， 一 旦 剥 除 了 “和 凭空 捏造 “恶意 散布 “刻意 暗示 ”等 负面 标签 ， 谣 
言 在 本 质 上 与 其 他 社会 新 闻 没有 区 别 。 这 是 符合 事实 的 大 胆 构想 ， 因 为 每 一 天 人 
们 面 对 媒 体 呈 现 的 海量 信息 时 ， 将 注意 力 落 脚 于 何 处 取决 于 阅读 者 本 人 需要 ， 但 
无 论 是 兴趣 爱好 还 是 专业 研究 需求 ， 阅 读者 既 没 有 动机 也 不 可 能 对 关注 到 的 信 
息 一 一 做 真 假 辨 折 ， 除 非 有 极 高 的 专业 水 准 。 所 以 ， 在 卡 普 费 雷 看 来 ,“ 谣 言 这 
个 词 在 任何 情况 下 都 不 预示 它 内 容 的 真实 和 虚假 ” 如 果 一 定 要 强行 将 谣言 认定 
为 “虚假 ”与 “捏造 ” 就 无 法 解释 谣言 长 盛 不 衰 现象 ， 更 无 法 解释 有 些 谣 言 的 
阶段 性 重复 出 现 等 现象 。 因 此 ， 社 会 心理 学 和 传播 学 试图 重新 界定 “谣言 ” Bil 
如 卡 普 费 雷 主张 谣言 是 “社会 中 出 现 并 流传 的 、 未 经 官方 公开 证 实 或 已 经 是 为 
官方 辟谣 的 信息 “通过 非 正 常 渠 道 ” 如 “口传 媒介 或 散发 传单 的 方式 进行 传 
Hh’. O 罗斯 诺 (Rosnow) 则 认为 谣言 “只 是 夹杂 了 个 人 对 世界 的 主观 腾 测 的 公 
众 信息 ” 是 人 们 试图 认 知 生存 环境 不 确定 性 的 忧虑 和 困惑 。® 这 些 新 认识 回应 了 
20 世纪 60 年 代 希 布 塔 尼 (Shibutani T.) 的 观点 : 谣言 “是 一 群 人 议论 过 程 中 产 
生 的 即兴 新 闻 ”， 它 是 为 了 寻求 一 种 满意 答案 解释 “无 法 解释 ”事件 的 “集体 交 
yar S 


易 (collective transaction 
这 些 认识 在 一 定 程度 上 颠覆 了 长 久 以 来 占据 《韦伯 斯 特 英 文大 词典 》《 现 代 
汉语 词典 》 等 工具 书 关于 谣言 的 主流 认 知 ， 如 :“ 谣 言 没有 任何 根据 ;“ 是 一 种 


@ [法 ] 让 - 诺 埃 尔 ' 卡 普 费 雷 . 谣言 : 世界 最 古老 的 传媒 [M] 郑 若 刨 ， 译 . 上 海 ， 上 海 人 民 出 版 社 ，2008. 
@ [法 ] 让 - 诺 埃 尔 ' 卡 普 费 雷 . 谣言 : 世界 最 古老 的 传媒 M] HER, E. 上 海 ， 上 海 人 民 出 版 社 ，2008. 
@® Rosnow, Ralph L. Inside Rumor: A Personal Journey[]]. American Psychologist, 1991, 46 (5) : 484-496. 

@ Shibutani T. Improvised News: A Sociological Study of Rumor[M]. Indianapolis: Bobbs Merrill, 1966. 
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缺乏 真实 根据 ， 或 未 经 证 实 ， 公 众 一 时 难以 辨别 真 伪 的 闲话 、 传 闻 或 与 论 ”;“ 是 
没有 事实 根据 的 消息 ”;“ 是 在 社会 上 广 为 流 传 的 具有 一 定 倾向 性 的 虚假 消息 。” 
事实 上 ， 谣 言 也 可 能 是 真实 的 ， 特 别 在 危机 情境 中 ， 由 于 快速 决策 遏制 危 
机 情势 的 需要 ， 会 牺牲 信息 的 多 样 性 和 复杂 性 ， 信 息 过 滤 得 越 多 信息 流失 量 就 越 
大 ， 甚 至 可 能 删除 一 些 尚未 被 理解 的 关键 信息 。 以 此 推广 ， 谣 言 是 社会 生活 的 一 
种 常态 化 构成 ， 既 有 可 能 是 为 无 法 解释 的 现象 寻找 自己 能 接受 答案 的 过 程 ， 也 有 
可 能 是 试图 定义 那些 “模糊 ” 却 又 很 关键 情境 的 社会 行为 。 因 此 ， 谣 言 可 被 视 为 
社会 群体 解决 问题 的 一 种 工具 ， 它 具有 人 际 互动 的 合作 性 与 功能 性 ， 在 “不 断 的 
建构 ”过 程 中 ， 人 们 对 生活 中 的 种 种 不 确定 达成 一 致意 见 。 在 基础 上 ，Miller 提 
出 “谣言 是 理性 行动 的 一 种 形式 ”的 观点 ， 谣 言 不 是 一 种 只 具有 “ 较 少 的 理性 ” 
情绪 的 表达 与 投射 。? 

客观 而 言 ， 谣 言 是 一 个 信息 的 扩散 过 程 ， 也 是 一 个 解释 和 评论 的 过 程 ， 其 内 
容 是 否 发 生变 化 与 人 们 是 否 具 有 理性 有 关 。 正 如 盖 瑞 ' 马 库 斯 所 言 :“ 如 果 人 类 
真是 某 个 悲 巾 而 智慧 的 设计 师 的 作品 的 话 ， 我 们 将 具备 理性 的 思维 和 无 懈 可 击 
的 逻辑 。 我 们 理 当 拥有 健全 的 记忆 、 可 靠 的 回忆 ; 会 说 简洁 的 句子 、 准 确 的 词 
语 …… 不 幸 的 事实 却 是 :我们 几乎 不 能 分 辨 出 一 个 三 段 论 的 演绎 推理 是 有 效 的 
还 是 荒 恋 的 ， 另 外 ， 就 更 不 要 说 目击 证 词 了 ， 这 些 证 词 力 是 基于 一 个 荒 雇 的 前 
提 一 一 即 事 发 多 年 之 后 ， 目 击 者 还 能 够 精确 地 记 住 短暂 目击 到 的 事故 或 者 罪行 
的 细节 。”® 既 然 人 们 存在 追求 满意 答案 的 冲动 ， 但 又 面临 记忆 不 可 靠 的 限制 ， 为 
了 证 明 真相 ， 本 能 上 就 会 有 解释 和 评论 ， 在 这 一 过 程 中 ， 理 性 与 冲动 并 存 ， 情 绪 
凌驾 理智 ， 记 忆 和 逻辑 相互 纠缠 ， 谣 言 就 生出 来 了 。 在 社会 普遍 不 信任 专家 和 科 
学 权威 的 背景 下 ， 在 互联 网 和 社交 媒体 缺少 传统 大 众 媒体 的 专业 审核 条 件 下 ， 其 
转发 分 享 功能 让 谣言 的 信息 传播 呈现 爆炸 效应 ， 进 而 引发 群体 性 事件 。 研 究 表 
明 ，20% 的 环境 群体 性 事件 存在 谣言 传播 ， 而 且 多 以 论坛 、 微 博 、 微 信 等 社交 媒 
体 为 主要 传播 途径 。® 

上 海 交通 大 学 与 情 研 究 实验 室 以 2003—2014 年 150 起 影响 重大 的 环境 群体 
性 事件 为 分 析 样 本 的 实证 研究 表明 : 由 于 环境 性 群体 性 事件 属于 比较 敏感 的 突 发 


Miller, Dan E. Rumor: An Examination of Some Stereotypes[J]. Symbolic Interaction, 2005, 28 (4) : 505-519. 

@ [ 美 ] 盖 瑞 * 马 库 斯 乱 乱 脑 [M]. 陈 进 , 译 . 北京 : 中 国人 民 大 学 出 版 社 ,2010. 
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公共 事件 ， 它 最 先 出 现 的 信息 平台 不 会 是 传统 大 众 媒体 ， 而 是 微 博 、 网 络 论坛 等 
社交 媒体 ， 后 者 合计 占 比 达到 73.4%。 例 如 ，PX 项目 CRM. BA, KE TK 
名 等 )、 垃 圾 焚烧 站 选 址 事件 (广州 番禺 、 杭 州 、 上 海江 桥 等 )、 南 京 梧 桐 树 事件 
等 首先 在 微 博 和 论坛 曝光 。 另 外 ， 微 信 、 博 客 、 短 信和 网 络 新 闻 平 台 也 在 环境 群 
体 性 事件 曝光 中 发 挥 着 比例 不 等 的 作用 ， 分 别 占 比 9.8%、2.8%、4.2% 和 4.2%。 
其 中 有 20% 的 环境 性 群体 事件 在 演化 过 程 中 出 现 过 谣言 传播 现象 ， 比 如 “PX 剧 
毒 ”“ 现 场 有 人 死亡 ”“ 防 暴 警 察 出 动 戒严 ”“ 和 警察 打 死 、 踩 死人 ”等 ， 有 的 还 引 
起 了 线 下 的 集体 行动 ， 比 如 7 17 杞 县 万 人 奔 逃 事件 。 

杞 县 利 民 辐 照 厂 经 营 用 钼 -60 为 农作物 消毒 业务 。 钴 -60 发 射出 的 y 高 能 
线 有 很 强 的 穿 透 力 ， 能 很 好 地 杀 灭 大 小 包装 和 干 鲜果 品 等 内 部 病菌 和 害虫 ， 尤 其 
对 不 适 于 加 热 、 标 烟 、 湿 者 的 食品 和 中 草药 、 中 成 药 等 极为 适用 。 但 是 ， 人 体 一 
且 受 到 销 -60 照射 ， 轻 则 脱发 、 呕 吐 ， 重 则 严重 损害 人 体 血液 内 的 细胞 组 织 ， 造 
成 白细胞 减少 ， 引 起 血液 系统 疾病 ， 如 再 生性 障碍 贫血 症 、 白 血 病 〈 血 癌 )。 所 
以 销 -60 要 用 铅 容 器 密闭 保存 ， 工 作 环境 中 有 钴 -60 放射 性 元 素 时 ， 一 定 要 穿 专 
用 防护 服 。2009 年 6 月 7 日 利 民 辐 照 三 在 操作 时 发 生 卡 源 事故 ， 钴 -60 无 法 回 到 
原来 的 安全 储存 位 置 。 国 家 环保 部 立即 组 织 专家 组 赶赴 现场 处 置 ， 监 测 后 断定 未 
发 生 泄漏 ， 环 保 部 于 7 月 16 日 发 布 相关 通告 。 原 本 这 一 事故 应 到 此 终结 ， 谁 也 
没 料 到 ， 第 二 天 “ 卡 源 故 障 造成 爆炸 ”“ 北 京 专家 不 敢 来 ”等 谣言 满天飞 ， 大 量 
群众 随即 采用 各 种 交通 方式 奔 向 周边 县 市 避难 ， 一 时 间 汽 车 、 拖 拉 机 等 各 类 农用 
车 堵塞 道路 。 

人 们 以 往 认 为 混乱 是 造成 谣言 的 原因 ， 谣 言 会 加 剧 混乱 ， 会 造成 不 可 知 的 后 
果 ， 因 此 ， 无 论 是 政府 、 正 式 传媒 还 是 民间 机 构 、 意 见 领 袖 ， 都 一 致 认为 : 谣言 
是 腐蚀 破坏 社会 正常 秩序 和 组 织 正常 运行 的 源头 ， 必 须 控制 谣言 、 打 击 谣言 传播 
行为 。 但 是 ， 在 “看 不 见 危 险 ” 的 时 代 ， 在 科学 权威 下 降 、 科 学 家 不 被 信任 的 时 
代 ， 人 们 陷入 一 个 由 “同类 人 ”构成 的 “水 平 信任 体系 ”%“ 宁 愿 相 信 谣 言 ”不 是 
为 为 教育 水 平 低 、 学 历 层次 不 够 、 科 学 素养 不 足 ， 而 是 人 们 渴 盼 真实 、 寻 求 一 至 
意见 的 努力 探索 。 

正 因 如 此 ， 以 往 那 种 “只 要 公众 知晓 真相 就 会 做 出 正确 决定 ”的 辟谣 做 法 已 
经 起 不 到 预期 效果 ， 政 府 主动 公开 信息 仅仅 是 有 效 辟 谣 的 必要 不 充分 条 件 ， 未 必 
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能 够 解决 信息 不 对 称 和 信息 模糊 。 人 们 在 困惑 迷茫 、 恐 惧 焦虑 又 急于 了 解 事实 的 
时 候 ， 在 追求 理性 的 同时 ， 比 较 倾 向 于 相信 熟悉 的 信息 。 这 种 心理 学 上 的 “熟悉 
效应 ”在 马 库 斯 看 来 是 人 类 千 万 年 进化 的 原因 和 结果 : 人 类 “祖先 非常 适应 于 对 
熟悉 事物 的 偏爱 ”， 而 “喜欢 一 般 事 物 的 生物 比 对 新 奇 事 物 有 极端 偏好 的 生物 拥 
有 更 多 的 后 代 ” 这 才 是 谣言 能 够 飞速 传播 的 真实 原因 ， 它 与 教育 背景 、 科 学 素 
养 没 有 直接 关系 ， 更 谈 不 上 民族 劣 根 性 问题 。 有 数 百 万 美国 人 声称 有 鬼 存 在 或 被 
外 星人 绑架 ， 有 无 数 中 国人 半夜 排队 打 鸡 血 、 抢 购 食 盐 防 辐射 。 调 查 表 明 ，60% 
的 受 访 者 表示 曾经 受到 过 “ 管 人 听闻 式 新 闻 ” 的 误导 ， 直 接 原因 就 是 这 些 新 闻 和 
谣言 比较 相似 ， 是 读者 比较 熟悉 或 者 已 经 形成 刻板 印象 的 事物 。 那 些 已 经 接收 了 
谣言 的 人 不 会 轻易 放弃 谣言 ， 特 别 是 对 其 有 着 强烈 的 情感 依赖 时 。“ 谣 言 再 一 
证 明 ， 如 果 有 必要 的 话 ， 任 何 可 靠 性 都 是 社会 性 的 ,我 们 隶属 的 那个 社会 群体 认 
为 是 真实 的 东西 才 是 真实 的 。 社 会 是 建立 在 信仰 而 不 是 证 据 的 基础 上 的 。”® 此 时 
的 关键 是 公众 以 一 种 偏见 的 方式 来 吸收 和 消化 信息 ， 借 助 谣言 传播 表达 某 种 情 
绪 ， 即 便 把 事实 真相 呈现 在 他 们 面前 。 

既然 谣言 包含 理性 成 分 ， 民 众 选 择 相信 谣言 是 一 种 寻求 真相 的 努力 ， 并 在 
相互 谈论 中 缓解 紧张 焦虑 情绪 ， 那 么 ， 制 造 和 传播 谣言 的 心理 动机 也 不 再 局 限于 
“谋求 一 已 之 私交 “哗众取宠 /追逐 娱乐 “恶意 中 伤 *28、“ 追 求 政治 利益 ” 认 
知 能 力 差异 、 记 忆 偏差 、 安 全 焦虑 情绪 、 恐 惧 心 理 、 愤 她 情绪 发 泄 等 因素 也 可 能 
使 人 们 对 消息 做 “合理 化 修饰 ”或 加 入 有 趣 幽默 的 虚假 消息 ， 或 加 入 令 人 震惊 
的 、 鲜 为 人 知 的 细节 ， 或 删除 一 些 限定 性 语法 和 条 件 ， 视 情况 简化 一 些 特定 情节 
或 添加 一 些 大 家 更 为 熟知 的 情节 ， 通 过 “拉平 ””“ 锐 化 ”和 “同化 ”过 程 ， 最 后 
“信息 异化 ”形成 谣言 ， 严 重 时 甚至 引发 与 情 危 机 。2009 年 7. 30 BIN BME SEE 
事 者 胡 斌 出 庭 当日 就 有 “替身 ”传闻 在 互联 网 上 流传 ， 当 地 政府 和 司法 机 关 多 次 
辟谣 无 果 ， 网 民 继续 狂热 地 进行 深度 信息 挖掘 和 真相 推测 ， 就 是 民众 “合理 化 修 
饰 ”的 结果 。 

但 无 论 如 何不 能 放任 谣言 传播 ， 打 击 和 控制 谣言 传播 固然 重要 ， 但 更 重 
是 多 管 齐 下 消除 谣言 滋生 土壤 ， 吹 散 谣言 雾 考 。 其 实 “ 休 席 公 理 ” 早 已 提出 : 


© [ 法 ] 让 - 诺 埃 尔 ' 卡 普 费 雷 . 谣言 : eee Gee HEB, 7 ait 上 海 人 民 出 版 社 ，2008. 

@ [X] FN. R RWA. E [M] 张 楠 ， 苏 扬 ， 译 . 北京 : 中 信 出 版 社 

图 比如 2016 年 7 月 23 日 北京 八达岭 野生 动物 园 一 eww FEM FES OER ME, 最 后 造成 一 死 一 伤 。 网 络 上 不 仅 对 她 大 加 著 
管 ， 说 她 “不 作 就 不 会 死 "， 还 传 出 “小 三 ”“ 医 六 ”等 谣言 ， 严 重伤 害 了 该 女子 及 其 家 人 。 
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“ 非 同 寻常 的 声明 ， 需 要 非常 确 淄 的 证 据 ， 才 可 信 ”，@ 以 此 为 基石 ， 及 时 公布 信 
息 实现 “谣言 止 于 知 ” 鼓励 民众 增强 准 识 能 力 实现 “谣言 止 于 智 ”完善 法 律 规 
定 惩罚 故意 制 谣传 证 和 “看 见 什么 都 转 ”的 人 达到 “语言 目 于 制 ” 重视 公众 参 
与 社会 治理 和 政府 公信 力 建构 实现 “谣言 止 于 治 ”。 


5.2.3 ” 突 发 事件 中 的 谣言 更 像 集体 行为 


常生 活 中 都 会 出 现 各 种 各 样 的 谣言 ， 突 发 事件 中 就 更 容易 有 谣言 的 身影 
因为 人 们 在 陌生 的 危机 情境 中 会 觉得 不 确定 。 具 体 而 言 ， 当 瞬间 的 危机 冲 
逐渐 消退 后 ， 人 们 会 面临 一 些 不 同 于 以 往 的 问题 和 情境 。 物 质 财产 损失 是 一 方 
但 更 重要 的 是 人 的 内 心 想法 及 其 变化 。 和 危机 之 后 首要 被 关注 的 问题 是 “该 怎 
办 ”。 
围绕 这 一 问题 ， 受 影响 的 人 会 不 由 自主 地 追寻 答案 ，Turner 和 Killian 将 这 
一 行动 过 程 命名 为 “打磨 过 程 (the milling process)”。® 这 个 过 程 一 般 发 生 在 组 
织 和 机 构 的 现 有 程序 难以 应 对 危机 情势 的 时 候 ， 在 信息 沟通 渠道 和 交通 系统 中 断 
时 会 进一步 强化 。 由 于 沟通 联系 的 中 断 会 导致 权威 机 构 无 法 维持 社会 秩序 ， 也 无 
法 建构 与 危机 发 生 之 前 的 传统 行为 规范 之 间 的 关联 。“ 当 个 体 寻求 的 需要 不 被 满 
足 的 时 候 ， 他 们 就 会 以 一 种 非 正式 的 方式 解决 ”9 由 此 ,“ 打 磨 过 程 ”可 被 视 为 民 
众 在 危机 情境 中 寻求 方向 的 努力 ， 因 为 此 前 习以为常 的 规范 被 危机 事件 打破 ， 与 
当前 危机 情境 不 相符 合 。 在 这 一 过 程 中 ， 人 们 发 展 出 一 些 新 的 人 际 关系 和 沟通 方 
式 ， 比 如 入 们 想 要 得 到 危机 事件 的 某 种 解释 ， 如 果 从 传统 权威 机 构 那里 得 不 到 一 
个 合适 的 或 者 是 可 以 接受 的 解释 ， 他 们 就 会 转向 其 他 来 源 ， 更 信赖 非 正 式 和 非常 
规 的 信息 沟通 渠道 ， 对 一 些 在 非 正 规 媒 体 、 家 庭 成 员 和 邻里 之 间 传播 的 消息 或 故 
事 倍 感 兴趣 ， 在 “合理 化 修饰 ”倾向 影响 下 ， 谣 言 得 以 滋生 。 
因此 ， 谣 言 可 能 是 随机 出 现 的 ， 也 可 能 是 对 持续 态势 的 恶意 解释 ， 可 能 集中 
于 某 个 特定 个 人 或 组 织 ， 以 便 将 责任 从 某 个 社会 主体 身上 转移 开 。 无 论 如 何 ， 谣 
言 在 人 们 应 对 突 发 事件 过 程 中 发 挥 着 非常 重要 的 功能 ， 它 在 人 群 中 传播 的 一 些 关 
于 突 发 事件 性 质 、 成 因 、 影 响 的 批评 性 消息 ， 往 往 是 过 于 简单 、 不 完全 甚至 是 不 
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正确 的 ，? 但 是 依然 为 处 于 高 度 不 确定 情境 的 人 们 提供 了 一 些 行动 指引 。@ 

谣言 既然 是 受 事件 影响 的 民众 找寻 下 一 步行 动 方 向 的 努力 ， 那 么 谣言 产生 和 
传播 可 被 视 为 综合 了 理性 和 非 理性 的 “和 集体 行为 ”在 社会 学 意境 中 , “集体 行为 ” 
被 界定 为 “ 非 组 织 化 的 相互 关系 和 行为 模式 ” © 具有 情绪 冲动 、 感 情 兴 奋 特点 ， 
在 可 能 情况 下 会 丧失 正常 情况 下 的 法 律 与 道德 约束 ; 敬 旦 权威 、 绝 对 服从 命令 
对 传闻 缺少 理性 批判 精神 ， 接 收 信息 时 存在 暗示 性 和 轻信 倾向 ， 先 入 为 主 ， 在 是 
非 判断 上 陷入 偏执 ， 很 难 接受 正确 意见 。 突 发 事件 特别 是 因果 关系 不 明确 的 “ 非 
结构 性 ” 突 发 事件 最 容易 产生 谣言 这 一 集体 行为 。 

突 发 事件 演化 过 程 中 的 任何 一 个 时 点 都 有 可 能 出 现 谣言 ， 一 些 谣 言 被 蔡 换 
掉 ， 另 外 一 些 谣言 被 增加 或 删 减 情节 内 容 之 后 转变 为 新 的 谣言 ， 逐 渐 地 ， 一 些 特 
定 看 法 和 做 法 被 不 断 重复 和 强调 ， 正 常 状 态 下 的 人 际 互动 关系 和 社会 行为 准则 被 
暂时 抛 在 一 边 ， 新 的 行为 规范 和 价值 导向 被 确立 ， 为 个 体 和 团体 行动 提供 隐 性 指 
导 。 有 的 时 候 ， 这 个 过 程 特 别 快速 ， 这 与 突 发 事件 的 性 质 、 事 件 影响 区 域 的 民众 
在 事前 的 态度 等 因素 有 关 。 比 如 ， 抢 动 ， 即 使 它 不 是 经 常 发 生 的 孤立 事件 ， 也 容 
易 促 成 政府 公信 力 、 警 察 权 威 崩 溃 等 谣言 的 合法 化 滋生 。 这 类 谣言 很 容易 抵消 掉 
关于 社会 秩序 重建 的 努力 和 信心 。 再 比如 ， 偏 远 地 区 的 民众 容易 把 较为 迟缓 的 应 
急 解读 为 社会 对 其 困境 抱 有 冷漠 与 敌意 。 但 有 的 时 候 ， 这 个 过 程 又 发 生得 比较 组 
慢 ， 人 们 需要 花费 更 多 时 间 为 疑惑 和 迷茫 寻找 所 有 可 能 的 解释 。 

以 往 人 们 认为 ， 谣 言 产生 是 因为 信息 真空 、 信 息 沟通 渠道 图 乏 。 但 是 ， 比 
较 诡 异 的 是 ， 实 际 上 它们 经 常 在 正式 沟通 渠道 畅通 、 人 们 对 意外 事件 有 所 准备 
的 情况 下 出 现 。 人 们 从 各 自 的 经 历 、 知 识 或 专业 背景 出 发 对 所 发 生 事件 发 表 观 
点 看 法 ， 却 很 难 在 短 时 间 内 形成 一 致 而 权威 性 的 解释 ， 唯 一 的 原因 是 危机 严重 、 
复杂 程度 超出 了 正规 沟通 渠道 的 承受 力 ， 阻 碍 人 们 真正 分 享 对 危机 事件 的 认 知 
与 看 法 。 

具有 情感 冲动 、 服 从 权威 等 特征 的 集体 行为 在 本 质 上 容易 失控 ,但 是 非 理 性 
集体 行为 可 能 伴生 着 理性 的 集体 行动 (collective action)。 和 集体 行动 是 团体 追求 共同 


Lee, Trymaine. Rumor to Fact in Tales of Post-Katrina Violence[N]. The New York Times, 2010-08-26. 

@ Ripley, Amanda. The Unthinkable: Who Survives When Disaster Strikes and Why[M].New York: Crown Publishers, 2008. 

@ Weller, Jack and Enricao L. Quarantelli. Neglected Characteristics of Collective Behavior[J]. American Journal of Sociology, 1973(79): 665-686; 
Lofland, John. Collective Behavior: The Elementory Forms[M].in Social Psychology, ed. Morris Rosenberg and Ralph H. Turner, New York: Basic 
Books, 1981: 411-446. 
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利益 而 采取 的 行为 。 人 们 曾经 以 为 ， 个 体 的 理性 行为 会 产生 理性 的 集体 行动 ， 而 
非 理 性 的 行为 则 会 导致 非 理性 的 集体 行动 ， 因 此 顺理成章 地 假设 在 一 个 具有 共 
同 利益 的 组 织 里 ， 所 有 组 织 成 员 都 会 为 实现 这 个 共同 利益 而 参与 集体 行动 。 但 在 
奥 尔 森 的 理论 体系 中 ， 当 个 体 追 求 自身 最 大 利益 时 ， 却 不 会 自然 导致 理性 集体 行 
动 ， 许 多 符合 集体 利益 的 集体 行动 没有 发 生 ， 取 而 代 之 的 恰恰 是 个 体 行动 对 集体 
利益 的 损害 。? 最 著名 的 例子 就 是 河流 污染 、 草 场 沙化 等 “公共 地 悲剧 ” 其 直接 
原因 是 “搭便 车 ”行为 的 存在 。 在 奥 尔 森 看 来 ， 有 效 避 免 这 一 非 理 性 集体 行动 发 
生 的 关键 在 于 破解 “搭便 车 ”行为 ,“ 选 择 性 激励 惩罚 ”可 以 达到 该 目标 。 不 过 ， 
这 一 点 却 不 符合 与 “官僚 规范 ”与 “应 急 规 范 ” 之 间 存 在 差距 的 突 发 事件 情境 。 

当 人 们 在 迷茫 困惑 当中 寻求 解释 与 答案 的 谈论 中 ， 经 “合理 性 修饰 ”激发 的 
谣言 目的 不 是 为 了 增加 混乱 ， 而 是 为 了 寻找 到 一 种 不 同 于 以 往 的 社会 规范 和 行为 
准则 一 一 “应 急 规范 ” 它 虽然 与 “官僚 规范 ”存在 差距 ， 却 是 人 们 志 下 不 安 中 
的 方向 指南 。 换 言 之 ， 夹 杂 着 理性 和 非 理 性 成 分 的 “谣言 ”这 一 集体 行为 却 能 
达成 一 个 相对 理性 的 集体 行动 ， 特 别 是 那些 在 已 经 形成 稳定 道德 规范 、 风 俗 习 惯 
的 社区 ， 存 在 明显 的 社区 内 部 共同 利益 ， 在 突 发 事件 来 临时 可 能 表现 出 对 外 部 人 
的 敌意 和 内 部 人 的 守望 相助 。 这 一 点 在 SARS 期 间 北京 人 调侃 自己 段子 中 可 见 一 
斑 :“ 高 家 庄 路 口 出 现 了 几 辆 京 牌 车 ， 站 岗 的 儿童 团员 立刻 放 倒 消息 树 ， 老 支书 
马上 敲 响 村 头 的 老 铜 钟 并 高 喊 “ 北 京 人 进 村 了 ! 乡亲 们 快 戴 口罩 ! ，” 

倘若 谣言 引发 的 是 非 理性 的 集体 行动 ， 如 但 安 事 件 、 吉 首 事 件 、 什 辑 事件 、 
协 良 事件 中 ， 在 谣言 刺激 下 ， 民 众 情绪 失控 掀 翻 警车 、 袭 击 警察 ， 更 有 其 者 对 商 
铺 打 砸 抢 烧 ， 凡 此 种 种 很 容易 让 人 们 回 到 有 关 谣 言 的 传统 认 知 和 应 对 做 法 上 面 。 
但 是 ， 把 矛头 对 准 谣言 、 欲 除 之 而 后 快 的 做 法 容易 令 人 忽略 谣言 背后 的 深层 社会 
结构 、 社 会 运行 机 制 、 政 府 体制 等 棘 端 。 有 以 下 两 个 例子 可 以 作为 佐证 。 

1. 1789 年 的 法 国 大 革命 

充满 各 种 谣言 、 谣 言 与 大 革命 相伴 前 进 是 法 国 大 革命 与 其 他 国家 革 丰 
大 区 别 之 一 ， 似 乎 “每 一 个 人 和 所 有 的 人 ， 如 旅行 者 、 医 生 、 教 士 、 运 输 公司 世 
职员 ”都 在 散布 谣言 ,“ 谣 言 在 革命 进程 中 振奋 着 精神 、 积 聚 着 怒火 、 引 导 者 恐 
1”. @ 谣言 滋生 蔓延 与 当时 法 国 社会 现实 密切 相关 :1788 年 农业 严重 歉收 ， 食 


© 【[ 美 ] 曼 瑟 尔 ' 奥 尔 森 . 集体 行动 的 逻辑 [M] 陈 郁 ， 等 ， 译 . 上 海 : 格致 出 版 社 ， 上 海 三 联 出 版 社 ，1995. 
© 【法 ] 米 歇 尔 ' 维 诺 克 . 法 国资 产 阶 级 大 革命 : 1789 年 风云 录 [M]. 侯 贵 信 ， 等 ， 译 . 北京 : 世界 知识 出 版 社 ，1989: 169. 
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恐惧 、 紧 张 和 焦 虑 感 ， 特 别 是 流 谍 和 无 赖 夹 杂 其 间 ， 他 们 不 满足 于 一 般 的 同情 和 
施舍， 开始 偷盗 和 抢劫， 严重 干扰 了 普通 民众 的 正常 生活 。 到 1789 年 情况 仍 没 
有 改善 ， 法 国 出 现 大 量 流动 人 口 ， 社 会 不 稳定 感 和 危机 感 急剧 ; 当 这 些 流浪 人 
组 成 “匪帮 ”， 加 上 平时 就 有 的 犯罪 团伙 、 江 洋 大 盗 ， 导 致 普通 老百姓 陷入 性 性 
之 中 ， 一 种 强烈 的 “ 菲 患 ”恐惧 情绪 逐渐 滋生 。 尽 管 实际 的 菲 患 程度 并 不 严重 ， 
但 在 信息 渠道 不 畅通 情况 下 ， 一 个 村 庄 发 生 的 菲 患 事件 被 扩大 到 许多 地 方 ， 菲 徒 
抢 动 粮食 的 行为 被 夸大 为 烧 杀 抢掠 奸淫 无 恶 不 作 。 巴 黎 和 其 他 大 城市 为 了 缓解 市 
民 和 恐慌 ， 宣 布 驱赶 乞丐 和 流浪 者 ， 这 一 指令 如 同 火 上 浇 油 。 一 时 间 ， 盗 贼 之 祸 、 
饥民 骚乱 、 国 民 卫 队 驱 赶 乞丐 、 查 抄 贵族 乡村 住宅 、 征 集 粮食 ， 法 国人 寝食 难 
安 ， 整 个 国家 陷入 极 大 恐慌 之 中 。 

贵族 和 革命 者 都 在 争取 普通 大 众 的 支持 ， 由 于 贵族 与 大 众 之 间 的 长 期 对 立 
与 不 信任 ， 革 命 者 关于 “贵族 阴谋 ”的 宣传 和 鼓动 得 到 更 多 认可 。“…… 饥 饿 的 
威胁 使 人 民 特别 担忧 和 痛恨 那些 力 积 粮食 制造 饥 莞 的“ 阴谋”， 尤 其 是 法 国民 间 
长 期 以 来 就 流传 着 关于 贵族 的 武器 害 、 秘 密 文件 和 转 积 粮食 的 传说 ， 所 以 一 遇 食 
物 匮乏 ， 他 们 就 会 自然 而 然 地 怀疑 到 有 人 故意 捣 鬼 ， 并 往往 由 此 演变 成 攻击 想象 
中 的 粮食 投机 商 、 抢 夺 面 粉 和 强行 限 价 等 暴力 行为 " 918 世纪 60 一 70 年 代 法 国 
政府 的 粮食 贸易 政策 经 常 变化 ， 时 而 自由 放任 、 时 而 秘密 干预 国王 、 政 府内 阁 
和 法 官 之 间 为 此 相互 攻击 对 方 “ 葛 意 制造 饥 范 ”， 促 使 民众 对 政府 机 关 日 益 疑 虑 ， 
越 来 越 相 信 “ 至 少 与 百姓 生死 依 关 的 粮食 供应 已 经 受到 了 政界 各 派 势力 别有用心 
的 操纵 ”。 逐 渐 地 ， 这 一 “生计 阴谋 忧虑 ”和 “贵族 阴谋 忧虑 ”融合 在 一 起 ,“ 造 
成 了 大 革命 时 代 那 种 强烈 得 异乎 寻常 的 关于 “阴谋 ”的 忧虑 气氛 ”8 

强烈 的 “阴谋 忧虑 ”刺激 了 想象 力 的 超级 发 挥 ,“ 国 王 派遣 军队 镇 压 ”“ 贵 
族 正 试图 破坏 麦收 ， 通 过 饥饿 来 报复 革命 “各 市 镇 都 采取 了 严密 的 保安 措施 ， 
盗 菲 们 现在 都 跑 到 乡下 来 了 ”等 各 种 谣言 版 本 广 为 流 传 ， 反 过 来 进一步 加 重 “ 阴 
谋 忧 虑 ”。 谣 言 让 民众 产生 了 一 种 激烈 的 抗争 情绪 ， 如 “自卫 本 能 ”和 “惩戒 决 
D”. 最 终 他 们 拿 起 武器 ， 冯 入 城堡 烧毁 契约 文书 ， 烧 毁 城 堡 甚 至 绞 死 城堡 所 有 


O 高 谢 .法 兰 西风 格 : 大 革命 的 政治 文化 [M]. 杭州 : 浙江 人 民 出 版 社 ，1991: 228. 
© AR .法 兰 西风 格 : 大 革命 的 政治 文化 [M]. 杭州 : 浙江 人 民 出 版 社 ，1991: 229. 
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者 。® 恐怖 而 狂热 的 气氛 就 此 形成 ,“ 群 众 看 到 ， 三 个 月 来 ， 他 们 的 代表 只 关注 我 
们 所 称 的 公共 事务 〈 即 粮食 和 特权 )， 但 他 们 认为 的 公共 事务 是 他 们 所 热切 希望 
得 到 的 东西 …… 事 情 闹 到 什么 地 步 呢 ? 他 们 以 为 应 武装 起 来 反对 强力 ， 今 天 已 经 
没有 什么 能 约束 他 们 了 ……”@ 1789 年 7 月 14 日 法 国 大 革命 爆发 ，8 月 4 日 贵族 
一 夜 之 间 放 弃 特权 ， 希望 以 此 抑制 平民 暴动 ， 使 国家 再 生 :“ 先 生 们 ,没有 人 
不 为 法 国 所 经 历 的 可 怕 场 面 而 感到 痛苦 …… 这 根本 不 是 几 伙 盗 菲 …… 在 好 几 个 
省 ， 全 体 居民 成 群 结 队 地 摧毁 城堡 ， 践 踏 十 地， 特别 是 抢夺 记录 着 封建 捐 税 的 
文件 。 人 民 试 图 甩 掉 许多 世纪 以 来 压 在 他 们 头 上 的 柳 锁 ， 必 须 承 认 ， 先 生 们 ， 
这 类 暴动 虽然 有 罪 〈 因 为 它 完全 是 暴力 攻击 行为 )， 但 人 民 毕 竟 一 直 对 这 些 捐 
税 感 到 恼火 ……” 

2. 1768 年 中 国 的 “ 叫 魂 妖 术 ”传闻 O 

1768 年 的 中 国正 处 于 清朝 乾隆 皇帝 统治 时 期 ， 社 会 情况 与 法 国 1789 年 完全 
不 同 。 当 时 全 国 可 耕种 土地 700 多 万 项 ， 大 量 水 利 基 础 设施 确保 了 粮食 产量 持续 
增长 ， 江 南 地 区 商业 和 手工 业 发 达 程度 全 球 领先 ， 政 府 财政 收入 连年 增长 ， 人 
规模 超过 明 朝 以 前 水 平 ， 武 备 强盛 。 

然而 ， 一 个 名 为 “ 叫 魂 ”的 妖 术 传闻 居然 在 这 个 承平 盛世 开始 盛行 。 传 言 
Bi: 只 要 将 某 人 的 名 字 、 毛 发 或 衣物 交 给 术士 们 做 法 ， 就 可 以 让 这 人 生病 、 死 
去 或 者 被 术士 操控 。 一 个 如 此 拙劣 的 传闻 ， 在 基层 官员 努力 辟谣 下 ， 短 暂 地 平息 
了 。 只 是 没有 想到 的 是 ， 地 方 官员 按照 正常 程序 处 置 之 后 上 报 中 央 备 案 ， 引 起 了 
乾隆 皇帝 的 高 度 关 注 ， 中 央 政 府 随即 在 全 国 发 起 了 一 项 严厉 打击 “ 叫 魂 ”的 专项 
治理 行动 ， 科 举 、 清 运 、 水 利 等 工作 都 必须 为 之 让 步 。 乾 隆 皇 帝 亲 自 指挥 该 项 行 
动 ， 他 对 地 方 各 级 官员 的 不 重视 态度 、 不 那么 积极 的 处 置 行动 非常 不 满意 ， 下 令 
撤 掉 了 一 名 省 级 官员 官职 。 之 后 ， 各 级 地 方 官员 不 得 不 加 大 查处 力度 ， 直 接 导致 
“ 黑 打 ”现象 出 现 一 偷 奸 变 滑 的 形 吏 伙同 地 辣 流 氓 大 肆 指 控 和 尚 、 道 士 、 乞 丐 
Alii GE MUR” RAR A. BÆR THAR RAVER: “MYR” AY He 
一 场 政治 闹剧 ,“ 在 这 个 案子 上 ， 他 ( 弘 历 ) 不 仅 押 上 了 个 人 威望 ， 甚 至 也 押 上 
了 整个 王朝 的 尊严 ”。® 最 后 ， 在 傅 恒 、 印 记 山 和 刘 统 勋 等 军机 大 臣 适 时 建言 下 ， 


外 [法] 乔治" MRR. 法 国 革命 史 [M]. 顾 良 ， 等 ， 译 . 北京: 商务 印 书馆 ，2010: 106-108. 
@ [法 ] 乔 治 ' 勒 费 弗 尔 . 法 国 革命 史 [M]. 顾 良 ， 等 ， 译 . 北京 : 商务 印 书馆 ，2010: 136-137. 
图 AM. OUR) HF: 叫 魂 ， 叫 出 的 政治 益 剧 [EB/OL]. [2012-05-25]. 凤凰 网 . 

图 [ 美 ] 孔 飞 力 . 叫 魂 : 1768 年 中 国 妖 术 大 恐慌 [M] 陈 兼 ， 等 ， 译 . 北京 : 生活 * 读书 - 新 知 三 联 书店 ，2012. 
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乾隆 将 冤 假 错案 的 责任 推卸 给 地 方 官员 后 ， 平 息 了 事件 。 

乾隆 皇帝 对 “ 叫 魂 ” 妖 术 的 重视 有 深刻 的 历史 渊源 ， 自 古 改 朝 换代 必定 伴 有 
谣言 或 识 纬 之 术 ， 宗 教 组织 形 式 如 黄 由 起义、 明教 红 巾 军 、 白 莲 教 曾 先后 导致 许 
多 民间 动乱 ， 引 起 民众 对 皇权 合法 性 权威 的 质疑 。 这 就 是 为 什么 乾隆 非常 重视 打 
十 “ 叫 魂 ” 妖 术 的 原因 。 另 外 ,“ 叫 魂 ” 妖 术 流传 于 浙江 ， 这 一 地 区 一 直 是 经 济 
E 心 ， 加 上 清 军 入 关 后 残酷 镇 压 南 明 的 集体 记忆 ， 如 果 放 任 “ 叫 魂 ” 妖 术 的 传播 
民 可 能 建构 出 对 清 廷 皇权 的 威胁 力量 。 更 重要 的 是 ， 表 面 繁华 的 背景 下 是 人 口 增 
长 和 粮 价 般 升 ， 逐 渐 增多 聚集 的 贫民 与 游民 。 当 没有 合法 证 件 的 和 尚道 士 到 处 游 
荡 、 售 卖 药 品 、 诱 拐 良家 妇女 、 招 致 民众 敌意 的 时 候 ， 打 击 “ 叫 魂 ” 妖 术 、 将 矛 
头 对 准 和 尚道 十 就 成 为 一 种 政治 需要 。 它 既 可 以 为 民众 提供 一 个 情绪 宣泄 通道 ， 
也 为 乾隆 皇帝 提供 另 一 次 强化 掌控 官僚 体系 力度 的 良机 。 

清 代 官僚 体系 发 展 到 中 期 ， 出 现 了 与 前 朝 一 样 的 人 浮 于 事 、 搞 塞 考 评 、 官 官 
相 护 、 伪 造 政 绩 ， 贤 能 者 得 不 到 晋升 机 会 ， 劣 质 者 不 受 纠察 和 惩罚 。 在 乾隆 看 
来 ,“ 被 汉化 的 满 人 与 腐败 的 汉人 官吏 正在 携手 使 大 清 帝 国 走 上 王朝 没落 的 下 坡 
路 ”。“ 叫 魂 ” 妖 术 传 闻 事件 正好 为 皇帝 提供 了 一 个 纠察 官员 懒 懈 、 失 职 、 迟 疑 、 
腐败 等 问题 的 绝 佳 理由 ， 对 弘 历来 说 ,“1768 年 妖 术 危机 …… 为 他 对 官僚 制度 的 
极 深 猜 尽 提 供 了 一 个 出 气孔 ……” 

但 是 ， 这 一 事件 最 令 人 深思 的 是 ， 普 通 民众 不 顾 事 实 随意 以 “ 妖 术 ”罪名 构 
陷 游 方 和 尚道 士 甚至 邻居 ， 以 达到 发 泄 私 愤 的 目的 。“ 以 “ 叫 魂 ”罪名 来 恶意 中 
伤 他 人 成 了 普通 人 的 一 种 突然 可 得 的 权力 ， 对 任何 受到 横 暴 的 族人 或 贪 禁 的 债主 
盟 迫 的 人 来 说 ， 这 一 权力 为 他 们 提供 了 某 种 解脱 ， 对 于 害怕 受到 迫害 的 人 ， 它 提 
供 了 一 块 盾牌 ， 对 想得到 好 处 的 人 ， 它 提供 了 奖赏 ;对 妒忌 者 ， 它 是 一 种 补偿 ; 
对 恶棍 ， 它 是 一 种 力量 ， 对 虐待 狂 ， 它 则 是 一 种 乐趣 。” 所 以 ， 即 使 “ 叫 魂 ”是 
一 个 传闻 ， 甚 至 “其 实 从 来 没有 发 生 过 ， 人 们 仍然 普遍 地 相信 ， 任 何人 只 要 有 适 
当 “技巧 ” 便 可 通过 窃取 别人 的 灵魂 而 召唤 出 阴间 的 力量 ” O 
其 实 ， 加 西亚 ， 马 尔 克 斯 也 描绘 过 “预感 ” 变 成 “传言 ^“ 谣 言 ”导致 “ 恐 
荒 ” 引 发 一 场 非 理 性 “集体 行动 ”的 场景 。2 综合 看 ， 武 昌 起 义 、 法 国 大 革命 、 
“ 叫 魂 ” 妖 术 等 历史 或 故事 中 的 谣言 、 预 感 和 与 论 之 间 都 存在 一 些 环 境 因素 ， 包 


© [ 美 ] 孔 飞 力 . 叫 魂 : 1768 年 中 国 妖 术 大 恐慌 [M] 陈 兼 ， 等 ， 译 . 北京 : 生活 “读书 * 新 知 三 联 书店 ，2012. 
© MAE. IREM: 我 来 讲 一 个 故事 [EB/OL]. [2016-03-10]. 腾讯 文化 网 . 
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括 各 种 原因 所 致 的 焦虑 不 安 情绪 ， 缺 乏 值得 信任 的 机 构 或 人 员 采 取 行 动 舒缓 社会 
焦虑 情绪 ;个体 理 性 选择 使 自己 如 何 受 到 最 小 伤害 ， 当 谣言 或 传闻 兴起 的 时 候 ， 
关注 点 是 与 自身 某 种 情绪 对 应 的 现象 ， 或 寻找 解释 或 寻求 方向 ， 或 泄 怨 或 泄愤 ， 
而 不 是 理性 的 是 非 对 错 判断 。 
这 一 点 与 现实 世界 的 舆情 舆论 生成 路 径 基本 一 致 : 其 一 ， 孤 立 的 环境 事件 或 
安全 事件 或 其 他 突 发 事件 此 起 彼 伏 ， 恐 惧 不 安 的 情绪 在 社会 各 个 层面 缓慢 滋生 ; 
其 二 ,一 个 危 言 符 听 的 议题 ， 当 “真正 的 危险 混杂 着 想象 的 虚惊 时 ”， 个体 难 以 自 
制 的 恐慌 情绪 迅速 向 与 论 集 中 ， 人 人 自 危 的 与 论 环境 就 此 形成 ， 其 三 ， 权 威 部 门 
缺 位 ， 或 者 官方 部 门 回应 技巧 不 足 ， 恐 慌 情 绪 夹杂 着 感性 的 与 论 聚 集 ， 导 致 非 理 
性 集体 行动 爆发 。 而 社会 历史 证 明 ， 在 与 理性 永恒 的 冲突 中 ， 感 性 从 未 失 过 手 ， 
古 有 “二 桃 杀 三 士 ”““ 三 人 成 虎 ”“ 曾 参 杀 人 ”， 现 代 则 有 “艾滋 针 ”“ 地 震 了 ”“ 儿 
童 喝 饮料 得 白血病 ”等 。 


5.3 在 乌 合 之 众 中 保持 独立 有 多 难 


休 席 曾 言 :“ 一 切 哲 学 的 结果 只 是 使 我 们 把 人 类 的 盲目 和 弱点 发 现 出 来 ， 我 
们 每 一 次 转折 都 会 看 到 它们 一 一 虽然 我 们 竭力 想 逃 脱 这 种 观察 ， 避 免 这 种 观 
察 。” 中 谣言 就 是 这 样 一 种 考验 ， 它 就 像 一 面 镜子 ， 从 中 可 以 看 到 造谣 者 、 传 谣 者 
和 听 谣 言 者 的 心理 活动 ， 也 可 以 从 中 看 到 社会 结构 与 体制 、 社 会 运行 机 制 和 政府 
治理 的 次 端 。 

但 是 ， 为 什么 经 常 夸张 出 位 的 言论 和 符 人 听闻 的 新 闻 能 够 令 人 深信 不 疑 并 引 
起 亢奋 狂躁 的 集体 行动 ? 为 什么 理性 冷静 的 声音 总 是 若 有 若 无 ? 这 些 问题 可 以 归 
结 为 两 个 问题 : 第 一 ， 当 一 个 人 被 谣言 包围 时 ， 他 能 在 多 大 程度 上 保持 独立 的 理 
性 判断 ? 第 二 ， 当 周围 人 群 都 处 在 癫狂 中 时 ， 个 体 有 多 大 可 能 保持 清醒 意识 而 不 
随波逐流 ? 


5.3.1 群 极 化 、 社 会 流 瀑 效应 与 从 众 心理 
某 种 程度 上 ， 人 们 无 法 保持 独立 判断 或 者 受 情绪 驱使 做 出 的 非 理 ; 


OD [RIKE WR. 人 类 理解 研究 [M]. 关 文 运 ， 译 . 北京 : 商务 印 书馆 ，1957. 
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人 的 “异化 ”现象 。 比 如 借助 政府 强力 打击 “ 叫 魂 ”之 际 构 陷 他 人 ， 造 成 许多 和 
尚道 士 无 辜 惨死 ， 明 知 “ 叫 魂 ” 是 一 种 拙劣 传闻 与 谣言 ， 还 愿意 违背 本 心 的 去 相 
信 去 传播 ， 是 因为 只 有 坚定 这 一 立场 ， 个 体 才能 获得 “解脱 ”“ 奖 赏 ”补偿 ”“ 力 
量 ”“ 乐 趣 ”。 它 与 工业 文明 没有 直接 关系 ， 但 是 可 以 因为 工业 文明 成 果 和 信息 技 
术 革命 而 得 到 进一步 强化 。 

“异化 ”意味 着 人 丧失 了 天 然 本 能 的 人 的 属性 ， 被 物质 或 其 他 自身 创造 出 来 
的 东西 控制 ， 当 它 与 迷茫 、 愤 怒 、 失 落 、 无 望 等 不 良 情 绪 结 合 在 一 起 的 时 候 ， 就 
容易 导致 非 理性 的 集体 行动 。 倘 若 政府 部 门 不 作为 或 乱 作 为 ， 则 可 能 加 剧 不 良 情 
绪 ， 于 更 广泛 层面 建构 起 危机 情势 进一步 演化 的 土壤 条 件 。 恰 克 ' 帕 拉 尼 克 写 
道 :“ 合 理 公正 流水 般 向 前 的 理想 社会 ， 还 是 由 人 组 成 的 ， 如 果 “ 个 人 ”这 个 微 
小 的 细胞 纷纷 出 现 问题 ” 陷入 “无 爱 、 被 机 械 、 无 望 、 愤 怒 ” 等 负面 情绪 ， 甚 
至 “ 缩 进 黑色 空间 ”， 最 后 将 导致 “整个 群体 的 倒塌 与 崩溃 ” 社会 秩序 将 不 复 
存在 。 这 是 一 种 对 社会 现实 极度 失望 后 的 “逃避 退缩 性 集体 行为 ”导致 的 不 良 结 
果 ， 从 社会 运行 和 诊疗 角度 看 ， 它 的 积极 性 还 不 如 谣言 。 因 为 谣言 是 群体 有 意识 
的 主动 合作 创造 出 来 的 “智慧 成 果 ”， 是 面 对 不 确定 情势 、 试 图 对 环境 或 相关 事 
件 做 出 满意 解释 的 行为 。 但 是 ， 相 对 于 群体 的 集体 无 意识 行为 与 “ 非 人 化 ”集体 
行动 的 暴力 破坏 性 ， 无 声 逃 避 的 集体 行动 不 那么 冷酷 。 

在 社会 心理 学 范畴 ， 集 体 无 意识 行为 与 “ 非 人 化 ”集体 行动 是 一 种 “群体 
极 化 效应 (group polarization)” HIRI. © 当 个 体 加 入 某 个 群体 之 后 ， 为 了 不 
被 排斥 ， 他 愿意 用 “智商 ”换取 “归属 感 ” 当 他 完全 融入 群体 之 后 ， 个 性 就 
会 完全 淹 灭 。 个 体 为 了 获得 认同 而 放弃 智商 ( 即 独立 思考 ) 的 集体 行为 ， 会 
导致 一 个 群体 的 理智 远 远 低 于 个 体 成 员 的 理智 水 平 ， 当 群体 思想 占据 主要 地 位 
后 ， 个 体会 表现 出 绝对 服从 和 极端 排斥 异议 倾向 。 由 此 ， 集 体 行动 呈现 出 极 
端 化 、 情 绪 性 和 低 智 商 化 等 特点 ，® 一 旦 被 某 个 (与 论 ) 领袖 言论 或 某 些 谣言 
煽动 ， 就 会 陷入 激愤 状态 ， 进 发 出 难以 想象 的 热情 与 能 量 ,“ 社 会 流 瀑 (social 
cascades)” 效 应 随 之 发 生 。 

因为 舆论 领袖 即 是 群体 最 重要 的 消息 来 源 ， 对 群体 成 员 而 言 ， 他 是 告知 者 和 


© [ 美 ] 恰 克 帕 拉 尼 克 . 肠子 [M]. RA, $. 长 春 ， 吉林 出 版 集团 有 限 责任 公司 ，2011. 
@ Stoner J A F. A Comparison of Individual and Group Decisions Involving Risk[R]. Massachusetts Institute of Technology, 1961. 
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领导 者 ;对 于 群体 持 有 不 同意 见 的 人 ， 他 是 说 服 者 ， 对 于 群体 内 表示 疑问 的 人 ， 
他 又 化 身 为 证 实 者 〈 见 图 5-1)。 从 个 性 特质 看 ， 与 论 领袖 口才 卓越 ， 思 辨 能 力 奇 
佳 ， 意 志 力 比较 坚定 。 每 个 群体 因为 环境 条 件 和 与 论 领袖 预 设 的 基调 氛围 ， 群 体 
行为 表现 千差万别 。 


图 5-1 奥 论 领袖 或 意见 领袖 的 作用 


正 因为 不 是 孤立 的 个 人 ， 个 体 或 为 了 某 种 信念 可 不 顾 一 切 地 慷慨 赴 难 ， 或 
怀 着 荣誉 的 热情 赴 汤 蹈 火 ,“ 命 运 感 ” 是 “ 极 化 的 推手 ” 它 既 可 以 创造 “英雄 主 


义 ” 但 也 可 以 走向 “极端 主义 ”%” 了 前 者 创造 了 废 奴 运动 、 民 权 运 动 等 光辉 历史 
后 者 却 制造 塔利班 、 基 地 组 织 、ISIS 等 极端 主义 和 丽 怖 主义 。 更 多 时 候 ， 和 群体 可 
能 发 展 成 为 犯罪 群体 。 勒 庞 说 :“ 孤 立 的 个 人 很 清楚 ， 在 孤身 一 人 时 ， 他 不 能 焚 
烧 宫殿 或 洗劫 商店 ， 即 使 受到 这 样 做 的 诱惑 ， 他 也 很 容易 抵制 这 种 诱惑 。 但 是 在 
成 为 群体 的 一 员 时 ， 他 就 会 意识 到 人 数 赋予 他 的 力量 ， 这 足以 让 他 生出 杀人 动 掠 
的 念头 ， 并 且 会 立刻 届 从 于 这 种 诱惑 。”2 因为 个 体 认为 ， 自 身 一 旦 成 为 某 个 群体 
成 员 之 后 ， 原 先 自己 承担 的 责任 就 转移 给 了 和 群体， 自己 则 无 须 担忧 任何 责任 追究 
或 惩罚 。 这 可 以 有 效 解释 中 世纪 黑 死 病 威胁 下 欧洲 民众 对 犹太 人 的 残忍 迫害 ; 也 
可 以 解释 “二 战 ” 前 一 向 以 理性 思辨 能力 见长 的 德国 人 陷入 对 “纳粹 ”的 偏执 、 
狂热 与 服从 ; 当然 也 可 以 解释 “文化 大 革命 ”中 ， 年 轻 学 子 毫 不 犹 移 地 对 自己 的 
老师 施加 酷刑 ， 甚 至 有 些 孩 子 不 顾 后 果 地 举报 自己 父母 的 私下 言论 ， 以 此 表示 对 
革命 的 忠诚 …… 社 会 长 久 以 来 形成 的 行为 规范 、 价 值 准则 、 道 德 约束 等 机 制 “ 障 
碍 ”很 容易 地 被 偏执 和 狂热 “狂暴 地 摧毁 ”。 


© [ 美 ] 凯 斯 *R. 桑 斯 坦 . 极端 的 人 群 : 群体 行为 的 心理 学 [M] 郭 彬 彬 ， 译 . 北京 : 新华 出 版 社 ，2010. 
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TORRES. BR. SKRE EREE SADT 7a SEL A SE EL 
段 一 些 群体 性 事件 中 时 有 体现 ， 新 媒体 技术 的 发 展 更 是 为 非 理性 行动 提供 了 “ 虚 
以 ”和 “现实 ”两 条 渠道 。 人 们 根据 兴趣 爱好 等 动机 ， 进 入 一 个 个 以 论坛 、 朋 友 
孤立 的 虚拟 空间 ， 这 样 的 空间 在 创设 者 和 其 间 有 影响 力 的 公众 

见 领袖 、 网 络 大 V 的 言论 影响 下 ， 逐 渐 对 某 些 社会 现象 形成 一 致 性 基调 。 尽 
管 “ 虚 拟 群体 ”成 员 相互 之 间 不 见面 ， 但 群体 情境 的 本 质 与 现实 群体 没有 不 同 
“和 群 极 化 ”程度 甚至 更 为 严重 。 

无 论 是 “ 群 极 化 效应 ”“ 社 会 流 瀑 效应 ”， 还 是 “从 众 ” 心 理 ， 都 是 同一 人 
事物 的 不 同 表 现 ， 即 个 体形 失 独立 判断 能 力 ， 倾 向 于 选择 相信 和 群体 成 员 普遍 接受 
的 信息 ， 做 出 跟随 群体 的 行为 反应 。 通 过 观察 他 人 ， 并 采取 与 他 人 同样 的 、 不 经 
过 自己 分 析 判 断 的 行为 ， 这 其 实 也 是 一 种 “搭便 车 ”行为 ， 如 果 是 对 的 ， 那 么 自 
己 就 站 在 了 正确 一 方 ， 如 果 错 了 ， 则 自己 也 不 必 承 担 责任 。 多 数 时 候 ， 这 些 群 体 
行为 既 不 涉及 英雄 壮举 也 不 是 极端 主义 ， 而 是 一 种 满足 个 体 利益 最 大 化 的 理性 选 
择 ， 如 哄抢 行为 、 股 市 或 房市 的 追 涨 杀 跌 行为 。 

比如 英国 诺丁汉 郡 、 约 克 郡 都 曾经 发 生 银行 ATM 故障 ， 给 取 钱 客户 发 放 超 
额 现 金 ， 取 100 英镑 ，ATM 机 器 “吐出 ”200 英镑 ， 吸 引 众多 储户 欢天喜地 、 呼 
朋 引 伴 来 排队 取 钱 ， 直 到 银行 发 现 故障 前 来 关闭 机 器 ， 或 者 直到 ATM 里 面 的 现 
金 全 部 取 光 为 止 ， 期 间 人 们 很 守 秩 序 ， 绅 士 风范 尽 显 ， 银 行 方面 表示 “ 错 在 自 
B”, 不 予 追究 。 

这 种 明知 设备 存在 故障 ， 却 还 利用 漏洞 取款 获 利 的 个 体 理 性 行为 ， 与 明 目 
张 胆 的 哄抢 行为 有 什么 不 同 呢 ?2012 年 12 月 27 日 下 午 1 点 左右 ， 兰 州 市 柳 忠 
高 速 公路 柳河 沟 收费 站 300 米 处 ， 一 辆 满载 橘子 的 大 货车 翻 下 路 基 ， 橘 子 四 处 散 
落 。 事 发 后 ， 当 地 村 民 开 着 汽车 、 摩 托 车 和 自行 车 前 往事 故 现场 肆意 哄抢 橘子 。 
哄抢 人 群 中 既 有 老人 、 青 年 小 伙 、 中 年 妇女 ， 还 有 不 少 孩 子 。 有 些 人 还 打 电 话 呼 
唤 亲 朋 好 友 。 全 然 不 顾 货 车 司机 苦 苦 恳求 :“ 不 要 抢 ! 别 抢 了 ! ”民警 的 制止 毫 
无 效果 ， 围 上 警戒 线 1 个 小 时 之 后 ， 现 场 才 慢 慢 平 静 下 来 ， 但 橘子 已 所 剩 无 几 。 

但 我 们 也 没有 必要 对 这 个 世界 太 翡 观 ， 因 为 同样 的 侧 翻 事故 也 有 另 一 个 截然 
不 同 的 结局 : 2015 年 3 月 29 日 上 午 6 点， 江苏 大 丰 刘 庄 镇 204 国道 交叉 路 
一 辆 载 有 30 多 吨 橘子 的 卡车 侧 翻 ， 司 机 腹 膊 脱 白 ， 橘 子 散落 一 地 。 事 发 后 ， 当 


<= 
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地 村 民 纷 纷 赶 来 ， 发 现 司 机 受伤 后 ， 一 边 安慰 他 ， 一 边 把 路 面 上 的 橘子 捡 起 来 装 

箱 后 堆 到 一 边 码 放 好 ，1 100 箱 橘子 几乎 无 损 。 

哄抢 等 集体 行动 的 背后 是 “ 群 极 化 ”和 从 众 心 理 ， 参 与 人 员 并 非 没 有 道德 
也 


操守 ， 他 们 也 许 也 曾 为 汶川 地 震 捐 献 爱心 ， 也 曾 对 社会 不 公 发 出 不 平 的 呐喊 ， 
曾 在 旁人 困难 之 际 伸 出 援手 ， 但 是 却 在 洒落 一 地 的 橘子 、 苹 果 、 鸡 蛋 、 小 鸡 、 
粉 、 大 米面 前 出 现 了 群体 性 的 道德 失范 与 违反 法 律 行为 。 根 据 群 体 心理 学 原理 ， 
两 位 卡车 司机 在 兰州 高 速 和 大 丰 高 速 事故 后 的 不 同 遭 遇 ， 很 大 程度 与 第 一 个 人 或 
前 几 个 人 的 行为 有 关 。 由 此 可 和 否 推导 ， 如 果 在 第 一 时 间 唤 醒 个 体 道德 印象 ， 便 可 
以 阻止 群体 不 理性 行动 乃至 “最 血腥 的 暴行 ”? 


5.3.2 ”风险 感知 与 风险 的 社会 放大 效应 


但 是 ， 正 如 Schneider 关于 “官僚 规范 ”与 “应 急 规 范 ” 的 差距 理论 所 言 ， 
“官僚 规范 ”永远 没有 办 法 预测 群体 行为 和 集体 行动 ，9 面 对 看 得 见 的 危险 、 成 本 
与 收益 时 ， 和 群体 行为 尚且 无 法 预测 ， 何 况 面 对 “看 不 到 的 ”危险 。 在 科技 潜藏 的 
副作用 逐渐 暴露 ， 科 学 家 之 间 互 相 矛 盾 ， 科 学 权威 难以 抵挡 各 类 谣言 威力 的 情况 
下 ， 与 安全 有 关 的 各 类 谣言 借助 互联 网 与 社交 媒体 飞速 生成 与 传播 。 此 时 面临 的 
问题 不 再 是 信息 不 足 或 信息 真空 导致 谣言 ， 而 是 因为 互联 网 海量 信息 造成 的 “ 信 
息 嘲 杂 ” 要 从 中 各 选 正确 信息 或 真相 对 普通 人 来 讲 ， 几 乎 是 一 项 不 可 能 完成 的 
任务 。 在 无 法 确定 信息 的 准确 性 与 来 源 渠 道 时 ， 为 了 给 自己 性 性 不 安 的 心理 寻找 
一 份 暂时 安宁 ， 普 通 民众 倾向 于 相信 和 意见 领袖 和 与 论 领袖 的 意见 ， 然 后 在 与 其 他 
人 交流 的 过 程 中 ， 继 续 传播 这 些 信息 ， 同 时 也 强化 了 自己 对 这 些 信 息 的 认可 。 这 
种 依靠 他 人 做 出 判断 、 实 施 相应 行动 的 行为 ， 是 “从 众 心 理 ” 与 “沉没 的 螺旋 效 
应 ”的 释 加 ， 即 便 有 些 成 员 原本 还 有 自己 的 看 法 ， 只 是 自己 不 能 确定 对 错 ， 此 时 
也 愿意 迎合 意见 领袖 及 群体 看 法 。 以 下 两 个 案例 不 仅 可 以 证 实 这 一 点 ， 还 引起 人 
们 思考 更 深入 的 问题 : 

1. 培根 火腿 被 列 为 高 度 致癌 物事 件 令 人 们 无 所 适 从 

2015 年 10 月 24 日 英国 《每 日 邮 报 》 报 道 ， 世界 卫生 组 织 下 属国 际 癌症 
研究 机 构 将 物质 致癌 程度 分 为 五 级 : 致癌 、 较 可 能 致癌 、 可 能 致癌 、 致 癌 度 不 确 


@ Schneider, Saundra K.ete. Public Opinion Toward Intergovernmental Policy Responsibilities.Publiu[]]. The journal of Federalism, 2011(41). 
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定 和 可 能 不 致癌 。 来 自 10 个 国家 的 科学 家 评估 各 种 证 据 后 ， 将 加 工 肉 制品 列 入 
石棉 、 香 烟 、 而 霜 等 “致癌 物 ” 行 列 。 加 工 肉 制品 指 的 是 采用 烟 票 、 腌 制 、 添 加 
化 学 物 / 添加 剂 等 方式 处 理 过 的 肉 类 ， 包 括 火 腿 、 培 根 、 枝 肉 和 香肠 。 科 学 家 们 
认为 食用 这 些 食品 “可 能 会 增加 ” 患 肠 癌 的 风险 ， 因 为 一 制 和 腌 制 方法 会 增加 肉 
类 中 的 饱和 脂肪 酸 、 胆 固 醇 含量 。 世 界 卫 生 组 织 科学 家 还 认为 ， 新 鲜红 肉 比较 安 
全 ， 但 仍然 “有 机 会 致癌 ”， 理 由 是 红 肉 含 饱和 脂肪 酸 较 多 ， 它 会 破坏 肠 内 黏膜 。 
大 部 分 流行 病 学 资料 也 证 实 ， 过 量 摄 入 饱和 脂肪 酸 及 饱和 脂肪 酸 停留 在 直肠 的 时 
间 较 长 与 肠 癌 发 生 之 间 的 相关 度 较 高 。 

火腿 、 培 根 、 香 肠 、 甄 肉 、 腊 肉 等 加 工 类 肉 制品 源 起 于 肉 类 保质 期 需要 ， 但 


也 代表 着 一 种 传统 生活 方式 。 当 它 被 科学 家 宣称 为 属于 致癌 物 的 时 候 ， 其 实 是 在 
宣称 一 直 以 来 人 们 遵循 的 某 种 传统 方式 或 风俗 存在 问题 。 面 对 这 一 具有 雄厚 科学 
依据 的 宣告 ， 民 众 会 如 何 选择 呢 ? 相 信 、 半 信 半 疑 、 不 相信 或 者 无 所 谓 ? 

这 一 事件 给 监管 机 构 带 来 的 问题 是 “如 何 确定 监管 规则 ”， 给 民众 带 来 的 问 
题 是 “我 们 能 吃 什 么 呢 ?。 一 个 迫切 问题 摆 在 了 民众 眼前 : 选择 “被 吓 死 ”还 是 


“被 饿 死 ”? 相信 在 那些 有 着 长 期 食用 加 工 肉 制 品 历史 的 国家 和 地 区 ， 比 如 英国 、 
中 国 四 川 和 浙江 金华 地 区 ， 民 众 不 会 太 在 乎 这 个 报道 ， 因 为 他 们 更 相信 自己 的 直 
接 经 验 而 不 是 什么 所 谓 的 科学 报道 。 当 然 ， 这 一 报道 也 会 产生 社会 与 经 济 影响 
那些 从 未 食用 过 类 似 食品 的 居民 可 能 不 会 再 有 尝试 心理 ， 会 影响 销量 ， 在 某 种 程 
度 上 把 一 个 食品 安全 问题 转 为 一 个 经 济 问题 ， 或 者 是 传统 生活 方式 保留 与 否 的 社 


会 学 问题 。 


2. 云南 白药 成 分 有 毒 事件 引发 的 “商业 机 密 ” 与 “公众 健康 权 ” 优 先 性 争论 
云南 白药 是 中 国 最 有 名 望 、 也 最 富 传奇 的 “国宝 级 ”中 药 ， 它 是 侠 士 除 暴 安 
良 时 的 随身 必 备 品 ， 是 战士 们 枪林弹雨 中 起 死 回 生 的 救命 仙 丹 ， 曾 经 名 为 “ 曲 焕 


章 万 应 百 宝 丹 ”， 其 配方 和 生产 
统 中 医药 走向 世界 逐步 停息 。 


艺 曾 经 是 


家 绝密 。 不 过 ， 这 些 传奇 伴随 着 传 


2013 年 ， 某 罗 姓 律师 将 云南 白药 告 上 法 庭 ， 因 为 他 托 人 从 美国 买 回 的 云南 
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白药 散剂 产品 说 明 书 上 ， 详 细 标 出 了 成 分 及 其 含量 ， 但 国内 销售 产品 却 没 有 任何 
成 分 说 明 ， 侵 犯 了 国内 消费 者 知情 权 和 人 格 尊严 权 ;， 知 名 打假 人 士 王 海 以 同样 理 
由 起 诉 云南 白药 ; 河南 、 山 东 与 北京 等 地 多 名 律师 联名 致 信 国 家 食品 药品 监管 
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局 ， 建 议 其 责成 云南 白药 限期 修改 药品 说 明 书 ， 因 为 “公众 健康 权 ” 高 于 “商业 
机 密 ” 药品 生产 者 应 该 告知 消费 者 正确 使 用 方法 、 禁 忌 危 险 及 避 险 方法 。 

但 云南 白药 一 直 以 国家 绝密 为 由 拒绝 公开 配方 ， 直 到 香港 卫生 署 要 求 云南 白 
药 召回 胶囊 、 散 剂 、 气 雾 剂 等 5 款 药品 ， 澳 门卫 生 局 也 发 出 停 用 回收 通知 ， 它 才 
首次 承认 药物 中 含有 有 毒化 学 成 分 乌 头 碱 。 依 据 国家 食 药 总 局 《关于 修订 含 毒性 
中 药 饮片 中 成 药品 种 说 明 书 的 通知 》(2013) 规定: 产品 中 含有 毒性 药材 的 中 药 
饮片 企业 ， 必 须 在 说 明 书 中 写 明 毒性 成 分 并 添加 警示 语 。 云 南 白药 按照 该 规定 修 
改 了 说 明 书 ， 标 注 有 :“ 国 家 保密 配方 “本 品 含 草 乌 〈 制 )， 其 余 成 分 略 ”。 草 
鸟 又 名 “断肠 草 ” 其 含有 的 生物 碱 对 肾 胜 有 一 定 毒 性 ， 超 量 使 用 会 引起 口唇 和 
四 肢 麻 闸 、 恶 心 、 呕 吐 等 中 毒 症状 ， 严 重 者 可 危及 生命 。@ 为 了 消除 公众 疑虑 ， 
云南 白药 在 说 明 书 的 注意 事项 中 进一步 解释 :“ 本 品 所 含 草 乌 〈 制 ) 为 炮制 后 的 
乌 头 属 类 药材 ， 通 过 独特 的 炮制 、 生 产 工 艺 ， 其 毒性 成 分 可 基本 消除 ， 在 安全 范 
围 内 。” 
在 全 球 化 时 代 ， 中 医药 要 走向 世界 ， 就 必须 服从 统一 的 市 场 规 则 ， 药 品 成 分 
公开 是 现代 医药 市 场 的 通 例 ， 也 是 药品 之 所 以 成 为 药品 的 前 提 。 在 本 土 之 外 的 市 
场 上 ,“ 国 家 保密 配方 ”不 再 是 营销 制胜 法 宝 ， 反 而 是 中 医药 得 到 公众 认可 的 极 
格 ， 只 能 停留 在 保健 品 层次 “商业 机 密 ” 必 须 以 “公众 健康 权 ” 为 前 提 。 

这 一 案例 给 中 国 各 监管 机 构 提 出 了 新 间 题 和 新 挑战 ， 即 “ 富 僚 规范 ”的 价值 
原则 到 底 是 什么 ? 维护 中 医药 标准 没有 错 ， 顺 应 全 球 市 场 规则 也 没有 错 ， 那 么 ， 
如 何 权 衡 ? 如 何 监管 ? PRY EES Sb, Be. Ae. TIAA ZG, REN 
品 监管 机 构 分 辩 不 清 草 乌 、 槟 椰 、® 朱砂 作为 “原材料 ”和 “炮制 后 药品 ”的 区 

别 。“ 中 药 炮 制 Ok. Wa. kb. de. a. WB. OR. ASTD 的 主要 精神 就 是 去 
毒 ， 经 过 炮制 、 提 取 、 除 杂 处 理 以 后 ， 有 明显 的 解毒 作用 ” 可 以 加 强 疗效 ， 便 
于 制剂 和 储藏 ， 只 是 这 些 过 程 无 法 用 化 学 方程 式 、 分 子 式 来 表达 ， 重 要 的 医药 机 
理 也 无 法 用 西方 医学 的 叙事 方式 来 表达 。 虽 然 同 仁 堂 早 就 提出 了 “炮制 虽 繁 必 不 
敢 省 人 工 ， 品 味 虽 贵 必 不 敢 减 物 力 ”原则 ， 但 这 一 原则 能 和 否 消除 中 药 原料 的 毒 
性 ， 民 众 不 其 了 了 。 

突 发 事件 中 的 谣言 就 更 是 传播 飞速 ， 如 H7N9 禽 流感 爆发 期 间 ,“ 成 都 孕妇 


O 云南 白药 承认 含 “ 断 肠 草 ” 成 分 ， 曾 多 次 陷入 配方 有 毒 风 波 N]. 南方 日 报 ，2014-04-08. 
@” 汉 森 制药 龙头 产品 “四 磨 汤 ” 发 生 同 样 问 题 ， 它 被 指 含 槟 竹 成 分 ， 而 槟 术 被 世界 卫生 组 织 国际 癌症 研究 中 心 认定 为 一 级 致癌 物 。 
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IEF H7N9” “xX 活 禽 市 场 检 出 H7N9”“ 和 暂时 不 要 吃 鸡肉 、 鸭 肉 ， 特 别 是 鸭 
爪 爪 ;地震 等 自然 灾害 发 生 期 间 ， 有 人 借 机 实施 诈骗 :“ 众 志 成 城 抗震 救灾 
XXX 红 十 字 会 号 召 广大 人 民 伸 出 援助 之 手 ， a a 
捐 账号 是 ……”， 还 有 些 把 矛头 指向 政府 :“X x 市 政府 号 召 市 民 捐款 遭 前 所 未 
有 抵制 与 唾骂 ”。 

除了 “社会 流 瀑 效应 ”和 “群体 极 化 ”理论 ， 尼 克 ' 皮 金 Nick Pidgeon) 

的 “风险 的 社会 放大 框架 ”对 谣言 传播 、 政 府 污 名 化 、 技 术 污 名 化 等 非 理性 集体 
行为 也 做 出 了 令 人 信服 的 解释 ?有 些 相对 较 小 的 风险 或 风险 事件 会 引起 公众 广 
泛 关注 ， 进 而 造成 重大 经 济 与 社会 影响 的 原因 与 风险 感知 有 关 。“ 风险 事件 一 旦 
发 生 ， 在 风险 感知 效应 下 ， 就 会 与 心理 、 社 会 、 制 度 和 文化 过 程 产生 相互 作用 ， 
并 直接 作用 于 公众 行为 并 造成 “次 生 ” 后 果 ”; 当 既 有 的 官僚 制 组 织 与 管理 制度 
失灵 时 ， 如 果 “ 监 管 缺失 或 监管 能 力 低 下 ， 在 一 个 不 信任 、 不 透明 的 社会 环境 
中 ， 风 险 传播 会 出 现 “ 组 织 放 大 ”或 “社会 放大 ”趋势 "大 众 媒体 批评 和 社交 
媒体 互动 在 风险 传播 中 具有 独特 作用 。 信 息 技术 和 传媒 技术 的 发 展 “ 不 仅 没有 从 
根本 上 消解 认 知 局 限 、 科 学 素养 差异 、 媒 体 报道 偏见 、 经 验 不 足 等 造成 风险 放大 
基础 ， 反 而 进一步 增进 了 风险 放大 趋势 ” O 因为 任何 传媒 和 沟通 技术 都 无 法 从 根 
本 上 消除 技术 本 身 潜藏 的 副作用 带 给 民众 的 危害 。 

换言之 ， 技 术 性 危害 始终 存在 ， 无 论 是 核 物质 辐射 ， 还 是 食品 添加 剂 、 甲 醛 
等 防腐 剂 、 化 学 污染 、 农 药 中 毒 等 都 是 某 些 能 源 技术 、 化 学 技术 、 生 物 技术 的 伴 
生物 ， 而 这 些 技术 最 初 都 源 自 于 解决 人 类 所 面临 的 物质 匮乏 和 疾病 困扰 。 即 便当 
时 这 些 技术 的 有 害 性 为 人 所 知 ， 但 在 饥 馆 造成 的 急迫 需求 面前 ， 相 信也 没有 多 少 
人 注意 到 它们 ， 而 科学 家 通常 以 “副作用 ”形容 这 些 危 害 ; 即便 是 有 人 因为 这 些 
“副作用 ”而 遭遇 健康 折磨 ， 但 是 医学 技术 也 无 法 在 两 者 之 间 建 构 精确 的 因果 关 
联 ， 更 找 不 到 适合 的 诊疗 方法 ， 人 们 逐渐 对 现代 科学 技术 产生 了 “恐惧 ”与 “ 害 
怕 ” 情 绪 ， 各 种 社交 媒体 取代 严肃 的 科学 渠道 成 为 有 关 技术 风险 知识 传播 和 解释 
的 主要 平台 。 网 络 意见 领袖 取代 科学 权威 摇身一变 成 为 “专家 ”， 严 肃 的 科学 理 
性 被 充满 感性 情绪 的 语言 所 解读 。 


© ER 皮 金 ，[ 美 ] 罗 杰 ' E. 卡 斯 帕 森 ，[ 美 ] 保罗 斯 洛 维 奇 . 风险 的 社会 放大 [M]. 谭 宏 凯 ， 译 . 北京 : 中 国 劳动 社会 保障 出 版 社 ， 


@ Ree. 危机 管理 : 从 应 急 迈 向 前 置 [M]. 北京 清华 大 学 出 版 社 ，2016. 
© BEB. 危机 管理 :从 应 急 迈 向 前 置 [M]. 北京 : 清华 大 学 出 版 社 ，2016. 
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民众 对 转基因 食品 安全 性 依旧 一 头 雾 水， 因为 他 们 “辩论 ”的 过 程 完全 没有 科学 
精神 ,“ 只 有 民粹 化 的 情绪 煽动 和 精英 化 的 思想 专制 ” O 以 互 揭 隐 私 、 对 憩 公堂 结 
束 。 这 起 争论 中 最 引 人 瞩 目的 是 其 他 科学 家 几乎 集体 “失声 ”， 这 固然 表明 中 国 现 
阶段 科普 工作 的 缺憾 ， 但 更 体现 了 网 络 与 论 领袖 在 引导 话语 上 的 能 量 。 可 惜 ， 这 
种 掀 动 能 量 不 能 转化 为 理性 认 知 ， 而 是 强化 了 民众 原本 就 持 有 的 两 种 观点 一 “ 转 
基因 食品 对 人 体 有 害 ， 坚 决 不 能 吃 ” 和 “转基因 食品 可 放心 食用 ”， 对 那些 希望 科 
学 辩论 得 出 一 个 更 有 说 服 力 结 果 的 更 多 普通 人 来 讲 ， 这 是 一 场 令 人 失望 的 辩论 
广 为 流 传 的 既 有 经 验 或 多 数 人 观点 依然 大 行 其 道 。 


5.4 风险 沟通 走向 前 台 的 时 机 来 临 


在 科技 潜藏 的 副作用 逐渐 显现 而 科学 家 集体 失语 之 际 ， 当 人 们 面 对 陌 生 情 
境 感 觉 恐 慌 不 由 自主 对 传言 做 “合理 化 修饰 ”的 时 候 ， 当 来 自 科 学 和 政府 权威 的 
“垂直 信任 体系 ”被 来 自 网 络 平台 上 “同类 人 ”构成 的 “水 平 信任 体系 ”取代 的 
时 候 ， 谣 言 就 有 了 足够 的 合理 性 和 合法 性 ， 互 联网 技术 和 社交 媒体 技术 更 是 为 之 
传播 提供 了 足够 的 空间 和 技术 支持 。 受 群 极 化 、 社 会 流 瀑 效 应 和 从 众 心理 的 进 一 
步 推动 ， 民 众 对 “不 可 见 ” 风 险 的 恐惧 情绪 向 全 社会 扩散 。 
多 地 中 小 学 操场 塑胶 毒 跑道 事件 、 常 州 外 国语 学 校 污 染 事件 、 陕 西风 翔 等 
地 血 铅 事件 、 广 东 毒 大 米 事件 、 农 药 中毒 等 安全 事故 、 技 术 缺 陷 、 材 料 问题 虽 
然 在 不 同 地 区 孤立 地 发 生 ， 但 经 大 众 媒体 报道 和 社交 媒体 、 网 络 论坛 的 泻 染 
风险 感知 的 放大 效应 随即 产生 。 在 此 情况 下 ， 谣 言 既 不 能 止 于 知 ， 也 不 能 止步 
于 智 ， 更 不 可 能 止 于 管控 ， 唯 能 止 于 治 。“ 治 ”的 核心 是 消解 社会 疑虑 、 消 除 谣 
言 滋生 土壤 ， 需 要 政府 等 理性 官僚 制 组 织 与 社会 公众 之 间 展 开 沟通 ， 沟 通 的 着 
眼 点 是 “风险 ”， 目 标 是 缓和 乃至 化 解 民 众 的 恐惧 心理 与 焦虑 情绪 ， 将 集体 行为 
从 不 理性 的 危险 边缘 拉 回 到 理性 轨道 上 ， 避 免 情势 恶化 危及 社会 规范 、 道 德 准 
则 和 社会 秩序 。 
因此 ,“ 风 险 沟通 ”是 以 社会 情绪 和 心理 分 析 为 切入 点 ， 为 多 元 主体 创造 


© 岳 中 行 .方舟 子 、 崔 永 元 大 战 转基因 ， 科 学 去 哪儿 了 D]. 凤凰 评论 ，2014 (88) . 
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互动 条 件 ， 尽 最 大 可 能 降低 集体 行为 的 不 理性 。 有 具体 来 看 ， 它 是 个 体 、 群 体 与 
机 构 之 间 交 换 风险 信息 和 看 法 的 相互 作用 过 程 ， 它 直接 传递 与 风险 有 关 的 信息 ， 
也 包括 对 风险 事件 的 关注 、 意 见 与 相应 反应 ， 还 发 布 国家 或 监管 机 构 在 风险 管 


理 方面 的 法 规 与 措施 等 。? 它 强调 公民 参与 应 从 参与 形式 与 路 径 、 信 息 透明 、 
益 博 弈 等 显 性 层面 转向 公众 风险 感知 、 风 险 分 配 与 收益 不 对 称 等 心理 层面 ， 


利 
强 


调 政策 议题 与 政策 问题 建构 不 再 局 限于 利益 均衡 而 是 围绕 “风险 ”及 其 分 配 展 


开 辩 论 与 博弈。 9 


5.4.1 风险 沟通 是 新 时 期 的 公民 参与 需求 
马 斯 洛 需求 层次 理论 强调 “安全 ”是 仅 次 于 呼吸 、 水 、 食 物 、 睡 眠 等 生理 
需求 的 最 基本 需求 :“ 我 们 可 以 将 整个 机 体 描述 为 一 个 寻求 安全 的 机 制 ， 感 受 器 、 
效应 器 、 智 力 以 及 其 他 能 力 则 主要 是 寻求 安全 的 工具 ”。® 承 认 “ 安 全 ”是 人 的 最 


基本 需求 意味 着 “安全 ” 理 当 是 公共 政策 追求 的 目标 之 一 ， 风 险 社 会 时 代 尤 其 


此 。 


全 意识 普遍 觉醒 。 在 此 背景 下 ， 公 民 参 与 被 赋予 新 的 历史 使 命 ， 对 风险 沟通 产生 
了 前 所 未 有 的 需求 。 


H & A at 


如 


伴随 大 规模 技术 使 用 与 深刻 的 社会 结构 变革 ， 风 险 文化 持续 上 升 ，® 公众 安 


1. 公共 政策 的 “风险 ”烙印 要 求 公民 参与 纳入 风险 沟通 


那 种 认为 “公共 政策 是 “不 让 一 部 分 人 享有 某 些 东西 而 多 许 另 一 部 分 人 占有 


A JE] 
给 


均 分 配给 不 同 地 


fal 


的 利益 分 配 过 程 ”® 的 观点 已 经 过 时 ,“ 现 代 政府 决策 进程 更 大 范围 上 注入 
风险 因子 ， 由 公共 决策 直接 或 间接 引发 风险 在 当代 人 为 的 社会 风险 中 占据 比例 
来 越 高 "。® 因 此， 公共 政策 在 分 配 利益 的 同时 也 在 分 配 风 险 ， 承 担 风 险 意味 着 
污染 与 健康 成 本 ， 规 避风 险 则 享有 隐 性 机 会 与 利益 。 
典型 如 PX、 核 能、 垃圾 焚烧 等 公共 项 目 具有 巨大 的 经 济 发 动机 效应 ， 但 也 


边 环 境 、 健 康 与 安全 带 来 潜藏 风险 ， 理 论 上 这 两 种 效应 会 以 产业 政策 形式 平 


程 


of 
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区 和 不 同 群体 ， 但 更 常见 的 情况 是 利益 分 配 与 风险 分 配 并 不 一 
当地 居民 承担 了 远 超 就 业 机 会 与 收入 的 环境 污染 与 健康 风险 。 公 共 政 策 在 
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同 对 象 之 间 的 利益 分 配 与 风险 分 配 不 对 等 、 不 公平 正 是 引发 我 国 新 时 期 社会 矛盾 
和 群体 抗议 事件 的 直接 动因 ， 公 共 政 策 成 为 社会 不 稳定 的 新 型 风险 源 。 

这 种 与 “风险 分 配 ” 有 关 的 社会 情绪 失控 与 连锁 反应 在 风险 社会 日 益 普 遍 ， 
但 人 们 却 无 法 沿用 过 去 的 经 验 来 预测 是 否 会 爆发 类 似 突 发 事件 。2 因此 ， 风 险 社 
会 给 政府 治理 带 来 的 最 大 影响 是 公共 政策 被 打上 “风险 ”的 烙印 ， 公 共 政 策 优 劣 
评价 从 “成 本 一 收益 ”标准 转变 为 “风险 一 收益 ”法 则 ，® 达成 政策 共识 的 基础 
也 从 利益 博弈 权衡 转变 为 打消 对 潜藏 风险 的 疑虑 。“ 风 险 烙印 ”与 “风险 一 收益 ” 
法 则 要 求 在 公民 参与 环节 广泛 纳入 “风险 沟通 ”， 确 保 在 降低 “物质 性 风险 ”的 
同时 ， 改 善 社会 稳定 性 风险 。 

2. 公民 参与 关注 焦点 向 “风险 ”的 转化 要 求 进行 风险 沟通 

多 地 PX 事件 和 2014 余杭 垃圾 焚烧 站 事件 表明 现 阶 段 许 多 公共 政策 陷入 了 
“ 邻 避 困 境 ”， 它 表现 为 社会 发 展 需要 和 周边 群体 反对 的 “发 展 困境 ” 是 一 种 简 
通过 公民 参与 也 无 法 解决 的 “决策 困境 ”。@ 当 和 碧水 蓝天 成 为 稀缺 资源 的 时 候 ， 
NS 民 参与 的 关注 焦点 开始 从 “收入 增长 ”逐渐 向 “风险 与 安全 ”转化 ， 但 政府 关 
注 焦点 却 很 大 程度 上 还 停留 在 成 本 一 收益 层面 ， 这 一 错位 导致 地 方 政府 与 公众 之 
间 的 对 话 缺 乏 共 识 ， 进 而 引发 高 度 情绪 化 的 集体 抗议 行为 。 

这 些 抗议 行为 与 20 世纪 80 年 代 在 欧美 发 达 国家 兴起 的 “ 邻 避 (not-in-my- 
backyard)” 现 象 没 有 本 质 区 别 ， 人 们 内 心里 并 不 真正 反对 化 工 、 核 电 、 垃 圾 填 埋 
或 发 电 、 人 殡仪馆 等 现代 公共 基础 设施 ， 只 是 希望 不 要 在 自家 附近 开工 建设 。 作 为 
一 种 理性 与 非 理 性 并 存 的 “大 众 政治 哲学 ”“ 邻 避 ” 现 象 的 直接 原因 是 集体 消费 
设施 风险 的 责任 权利 不 对 等 ， 根 本 原因 是 人 们 对 集体 消费 设施 潜藏 风险 怀 有 深 深 
的 焦虑 与 恐惧 。 

番禺 事件 、PX 事件 、 什 辑 事件 、 余 杭 事件 表明 “和 邻 避 ”现象 正成 为 中 国 公 
众 表 达 与 参与 的 新 常态 ， 规 范 化 的 公民 参与 能 在 一 定 程度 上 缓和 风险 责任 权利 不 
对 等 产生 的 社会 矛盾 ， 但 它 在 消解 焦虑 恐惧 情绪 方面 力 有 不 录 ， 充 分 的 “风险 沟 
通 ” 才 能 弥补 缺憾 。 
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3. BAIA 


知 风险 的 主观 特性 要 求 公民 参与 应 有 充分 的 风险 沟通 基础 


“ 邻 避 ”现象 的 产生 与 焦虑 、 怀 疑 及 恐惧 情绪 有 关 ， 而 这 些 情 绪 则 发 端 于 公 
众 风险 认 知 (risk perception)。 风 险 认 知 在 本 质 上 是 公众 对 风险 程度 的 主观 认 知 


与 判断 ， 既 难 
现 有 研究 
事件 可 否 预测 、 


以 与 经 济 收益 做 量化 比较 ， 也 很 难 通过 技术 手段 得 到 客观 评价 。? 
表明 : ee 包括 风险 
预测 与 实际 发 生 是 否 一 致 、 是 否 是 科学 盲点 、 致 命 程度 等 若干 因 


We 
影响 。® 风险 认 知 的 主观 与 直觉 色彩 较为 浓厚 ， 感 知 到 的 风险 并 不 等 于 事实 风险 ， 
两 者 之 间 有 时 存在 较 大 偏差 ， 存 在 或 高 估 或 低估 小 概率 事件 现象 ， 这些 偏差 与 
“公众 是 否 可 以 拒绝 暴露 在 风险 中 ””“ 公 众 对 风险 熟悉 程度 ”和 “风险 是 否 可 控 ” 
等 主观 判断 密切 相关 。® 


它 意味 着 
选 址 与 居民 
站 在 传统 利益 


具有 一 定 风险 认 知 水 平 的 公众 很 难 被 科学 实验 结论 说 服 。 如 PX 项 
区 之 间 的 距离 争议 正 是 不 同 主体 风险 感知 差异 的 充分 展示 。 如 果 仍 
博弈 角度 理解 公民 参与 ， 就 很 难 理解 反 PX 事件 为 什么 此 起 彼 伏 。 


充分 的 风险 沟通 已 经 成 为 风险 社会 公民 有 效 参 与 的 必要 基础 。 


传统 上 风 


险 沟通 被 视 为 突 发 事件 应 急 管理 措施 之 一 ， 但 是 ， 中 国 “ 邻 避 ” 现 


象 原因 复杂 多 样 ， 且 时 有 非 理 性 情绪 发 泄 与 极端 行为 危及 社会 稳定 ， 对 风险 沟通 
的 定位 有 必要 从 应 急 措 施 转 化 为 预防 性 行动 ， 特 别 将 其 纳入 公民 参与 环节 ， 以 保 
障 每 个 具体 “ 邻 避 ” 设 施 看 得 见 的 公共 利益 ， 促 进 社会 公平 、 权 益 主张 等 更 多 看 
不 见 的 公共 利益 ， 在 根本 上 消除 “ 邻 避 ”困境 产生 的 土壤 。 


总 体 而 计 
公民 参与 基石。 
等 、 信 任 、 透 


， 风 险 沟 通 有 助 于 达成 风险 共识 ,平缓 公众 焦虑 恐惧 情绪 ， 夯 实 
在 具体 应 用 上 ， 有 研究 者 提出 “十 大 策略 ”重点 突出 了 双向 、 平 
明 、 有 及时、 适度、 主动 、 内 容 丰 富 、 意 见 领袖 、 承 认 不 确定 性 等 原 


WW. © 然而 ， 风 险 沟通 在 公众 参与 过 程 中 的 实践 与 上 述 原则 存在 很 大 差距 。 


20 世纪 80 年 代 开始 有 西方 研究 者 试图 量化 研究 风险 感知 影响 因素 ， 但 没有 达成 一 致 结论 。 
alt, 刘 茂 ， 等 . 风险 感知 理论 模型 及 影响 因子 分 析 o. 中 国安 全 科学 学 报 ，2010 (10) . 


Sandman, Peter M. Risk Communication: Facing Public Outrage[J]. Epa Joumal, 1987(13): 21. 
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李 杰 ， 钱 玲 ， 等 . 我 国政 府 甲 型 HIN1 流感 风险 沟通 策略 研究 站 中 国 健康 教育 ，2010 (1). 
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5.4.2 ”茂名 PX 事件 中 的 风险 沟通 实践 与 教训 


2007 年 以 来 ， 内 地 多 次 发 生 PX 抗议 事件 ， 共 同 点 是 地 方 政府 规划 项 目 时 
没有 纳入 民意 ， 直 到 项 目 开工 后 或 临近 开工 才 被 公众 知晓 ， 恐 慌 与 愤怒 情绪 驱使 
民众 采取 激烈 的 抗议 行动 ， 然 后 项 目 中 止 。 茂 名 市 政府 在 PX 项 目 正式 建设 之 前 
E 动 发 起 了 与 市 民 的 风险 沟通 行动 ， 但 技术 操作 失误 导致 预期 目标 落空 ， 反 成 为 
生 民 “和 邻 避 ”行动 的 直接 诱因 。9@ 这 一 案例 为 通过 风险 沟通 改善 公民 参与 、 解 决 
“ 邻 避 ” 困 境 提供 了 宝贵 的 经 验 与 教训 。 

1. 茂名 市 政府 的 PX 项 目 风 险 沟通 事件 

茂名 PX 项目 从 论证 、 规 划 到 开工 经 历 了 6 年 。2008 年 PX 项 目 进入 茂名 市 
城市 规划 ， 此 后 多 年 政府 规划 中 都 有 提 及 ， 也 在 《茂名 日 报 》 刊 登 了 环评 公告 ， 
但 这 些 未 雨 绸 缪 的 风险 沟通 措施 没有 引起 市 民 任 何 反 应 ， 政 府 也 没有 采取 更 多 行 
动 ， 直 到 项 目 临近 开工 。 

2014 年 年 初 市 政府 判断 市 民 可 能 会 抗议 PX 项目， 便 再 次 启动 风险 沟通 行动 : 
(1) 市 委 宣 传 部 通过 各 大 媒体 发 布 《茂名 芳烃 项 目 基本 情况 介绍 》; (2) 主要 领 
导 前 往 江西 九江 学 习 PX 推广 经 验 ， 特 别 要 求 石化 系统 、 教 育 系统 人 员 签 署 “ 承 
WP”: 积极 支持 PX 项 目 ， 不 参与 群众 集会 ， 不 信 谣 ， 不 传 谣 : (3) 组 织 召开 
媒体 闲 门 会 议 ， 向 与 会 者 发 放 《 芳 烃 项 目 宣传 手册 》 与 《茂名 芳烃 项 目 基本 情况 
介绍 》 通报 项 目 投资 规模 和 选 址 情况 ， 播 放 《 焦 点 访谈 》 关 于 正确 认识 PX 项 目 
的 节目 ; (4) 专门 针对 茂名 当地 网 站 提出 “ 严 控 PX 有 害 言论 ”要 求 ; (5) 召集 
当地 活跃 且 有 影响 力 的 网 友 召开 PX 项 目 推广 会 。® 

茂名 PX 项 目 推广 会 在 2014 年 3 月 27 日 晚上 如 期 召开 ， 到场 人 数 远 超 政 府 
预计 。 会 议 由 市 高 新 区 管 委 会 主任 和 市 委 宣 传 部 网 管 科 长 主持 ， 会 议 主要 甚至 唯 
一 议程 就 是 播放 《焦点 访谈 》 关 于 正确 认识 PX 项 目的 节目 ， 主 持 人 在 做 出 官方 
解读 后 就 宣告 结束 。 在 网 友 们 强烈 要 求 下 ， 主 持 人 才 同 意 解答 问题 ， 且 限定 为 3 
个 问题 。 由 于 主持 人 对 了 PX 项目 问题 的 答复 非常 滚 草 ， 网 友 们 逐渐 滋生 反感 情绪 ， 
他 们 立即 借助 推广 会 提供 的 便利 ， 很 快 商定 好 一 次 抗议 活动 ， 随 后 利用 网 络 与 社 
@ ” 刘 向 南 . 茂 名 PX 事件 始末 [EB/OL]. [2014-06-11]. http://dy.qq.com/article.htm?id=20140409A0004U00/2014-06-11. 


© 还 计划 连续 刊登 系列 PX 科普 文章 如 《PX 到 底 有 没有 危害 》《 揭 开 PX 的 神秘 面纱 》《PX 项 目 还 要 不 要 继续 发 展 ) 《PX 项 目的 真相 》 等 ， 
提高 公众 PX 认 知 水 平 。 
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交 媒 体 召 集 市 民 3 月 31 日 参加 抗议 。 事 件 发 展 超出 市 政府 预期 ， 打 乱 了 市 政府 
风险 沟通 步伐 ，9 风险 沟通 行动 失败 。 

2. 茂名 市 政府 PX 项 目 风险 沟通 教训 

从 应 急 管理 角度 看 ，3 月 27 日 PX 项 目 推广 会 存在 会 议 内 容 、 会 议 议程 、 官 
方 参与 人 员 配置 等 筹备 不 足 和 问题 回答 漆 草 等 技术 操作 问题 ， 从 风险 沟通 角度 
看 ， 茂 名 市 政府 有 一 定 风险 沟通 意识 ， 但 未 着 眼 化 解 公 众 对 PX 项 目 风险 的 疑虑 
与 恐慌 情绪 ， 失 败 是 必然 的 。 其 失败 具体 原因 如 下 

G) 风险 沟通 时 间 滞 后 。 虽 然 茂 名 市 政府 试图 通过 风险 沟通 行动 预防 “全 
避 ” 运 动 ， 确 保 项 目 顺利 开工 ， 然 而 其 措施 主要 发 生 在 政策 即将 进入 执行 阶段 。 
虽然 一 开始 就 在 《茂名 日 报 》 发 布 了 PX 项 目 环评 公告 ， 但 并 没有 明确 告知 市 民 
项 目 选 址 、 经 济 效益 、 健 康 威胁 等 关键 信息 ， 更 没有 构建 一 个 讨论 平台 ， 直 到 临 
近 开 工 ， 市 政府 才 大 力 展开 PX 风险 沟通 。 完 全 处 于 “被 通知 ”地 位 的 市 民 一 旦 
得 知 自己 即将 暴露 于 PX 不 可 知 风险 之 下 ， 他 们 除了 发 起 和 参加 抗议 之 外 已 别 无 
他 路 。 单 方面 、 滞 后 的 风险 沟通 行为 既 不 能 缓解 公众 焦虑 情绪 诉求 ， 也 难 扭转 公 
众 既 成 的 风险 认识 。 

(2) 风险 沟通 力度 不 足 ， 缺 乏 互 动 沟通 渠道 。 茂 名 市 政府 PX 项 目 早期 沟通 
行动 无 人 关注 ， 有 两 种 可 能 : 一 是 茂名 市 政府 习惯 通过 传统 媒体 发 布 重大 信息 ， 
而 当地 公众 已 形成 普遍 使 用 网 络 与 社交 媒体 获取 信息 的 习惯 ， 政 府 信 息 公 布 渠道 
与 公众 信息 接收 渠道 的 错位 导致 市 政府 的 PX 项 目 风险 沟通 成 为 一 场 无 人 关注 更 
无 人 喝彩 的 “行为 艺术 ”; 二 是 沟通 中 的 关键 信息 缺失 ， 公 众 无 法 将 PX 项 目 与 
自身 利益 联系 在 一 起 ， 兴 趣 泛泛 。 两 种 可 能 都 表明 茂名 市 政府 的 风险 沟通 力度 不 
足 ， 既 不 激发 公众 参与 兴趣 ， 也 不 提供 双向 沟通 渠道 强化 市 民 沟通 意愿 。 茂 名 
PX 事件 的 吊 诡 之 处 在 于 : 当地 公众 有 较 早 获知 PX 项 目 规划 的 机 会 和 提出 异议 
的 可 能 ， 但 他 们 的 沉默 不 语 让 政府 误 以 为 这 是 一 项 有 利于 当地 经 济 与 社会 发 展 的 
好 政策 ， 倘 若 不 是 各 地 PX 抗议 事件 之 鉴 ， 市 政府 也 不 会 在 2014 年 再 次 启动 确 
保 项 目 顺利 开工 的 风险 沟通 行动 。 

G) 风险 沟通 准备 不 足 ， 风 险 信息 不 充分 。 风 险 沟通 是 不 同 机 构 与 群体 转 


@ 案例 概要 : 2014 年 3 月 30 日 上 午 茂名 市 区 一 些 群众 为 了 表达 对 拟 建 PX 项 目的 关切 ， 在 市 委 门 前 大 草坪 聚集 并 在 个 别 路 段 慢 行 ， 下 午 
有 小 部 分 人 上 路 堵塞 交通 ， 后 逐步 散 去 。 但 晚上 10 时 30 分 之 后 ， 小 部 分 闹事 者 开始 骑 乘 摩托 车 扔 石头 、 矿 泉水 瓶 等 破坏 公共 设施 ， 公 
安 机 关 果 断 处 置 ， 有 效 控制 了 局 面 。 


174 


第 5 章 社会 情绪 、 心 理 与 风险 放大 
一 一 风险 社会 维度 的 公共 危机 管理 mi 


绕 “ 风 险 ” 的 互动 过 程 ， 涉 及 风险 性 质 、 危 害 程度 、 可 规避 程度 、 风 险 感知 、 
风险 管理 法 规 、 风 险 补 偿 等 内 容 ， 选 取 和 组 织 充 分 的 风险 信息 是 有 效 风险 沟通 
的 前 提 与 重要 保证 。 风 险 沟 通 的 内 容 应 当选 择 公众 最 关心 、 最 容易 理解 接受 、 

最 能 改变 公众 对 风险 事件 现 有 态度 的 材料 。? 然而 ， 茂 名 官方 传达 的 是 PX 专业 
技术 信息 etn dsl i 对 PX 项 目的 风险 感知 不 断 
被 强化 。PX 项 目 推广 会 与 科普 文章 本 可 在 政府 与 公众 之 间 搭 建 一 个 有 效 对 话 通 
de 
主导 。 

(4) 风险 沟通 手段 生硬 ， 强 迫 色彩 浓厚 。 风 险 沟通 目的 是 增加 不 同 主体 的 
风险 共识 ， 其 前 提 是 尊重 相关 主体 风险 感知 ， 关 键 是 平等 对 话 、 多 元 互动 、 沟 
通 充 分 。 美 国政 府 的 风险 沟通 实践 由 “ 单 向 告知 ” 转 为 “共同 参与 ”@ 多 方 利 
益 相 关 者 的 互动 过 程 正 是 一 个 逐步 建立 信任 、 达 成 风险 共识 的 过 程 。 茂 名 市 政 
府 主动 展开 风险 沟通 的 姿态 值得 肯定 ， 但 败 在 风险 沟通 手段 较为 生硬 。 无 论 是 
“承诺 书 ” 媒体 闭 门 会 议 、 严 控 PX 有 和 害 言论 ， 还 是 PX 推广 会 议 ， 都 只 谈 民众 
支持 政府 政策 ， 却 避 而 不 谈 PX 风险 。 全 部 沟通 过 程 重点 是 降低 群体 抗议 风险 而 
JE PX 项 目 风险 ， 说 教 式 与 强迫 性 的 沟通 行为 令 人 反感 。 


5.4.3 ”风险 操作 规则 创 想 


当 “ 科 学 “确定 风险 "， 而 人 们 “感知 风险 ”的 时 候 ， 民 众 不 再 简单 接受 
“科学 界定 ”的 “风险 ” 有 公众 风险 知识 建构 与 风险 感知 开始 遵循 另 一 种 规律 ， 
政府 很 难 按照 成 本 一 收益 与 利益 博弈 的 惯常 模式 推进 公共 政策 制定 不 可 预料 ” 
的 风险 与 风险 沟通 成 为 公民 参与 的 重要 内 容 ， 能 否 打消 公众 对 潜藏 风险 的 疑虑 
构成 了 新 时 期 政策 安全 性 评价 的 重要 标准 。 茂 名 市 政府 PX 项 目 风 险 沟通 过 程 中 
的 教训 为 此 后 类 似 情境 提供 了 有 效 风 险 沟通 的 技术 操作 准则 〈 见 图 5-2 )。 


@ Fischhoff, Baruch, Ann Bostrom, and Marilyn Jacobs Quadrel. Risk Perception and Communication[J]. Annual review of public health, 
1993, 14(1): 183-203. 
@ Leiss W. Tas phases in the evolution of risk communication practice[J]. The annals of the American Academy of Political and Social Science, 


5-9. 
© eT 贝克 . 风险 社会 [M]. 何 博 闻 ， 译 . 南京 译 林 出 版 社 ，2004: 67. 
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风险 沟通 措施 
2008 一 2013 年 


风险 沟通 措施 


2014 年 2014 年 3 月 30 日 


以 会 议决 定 、 发 展 
纲要 、 审 批 公 示 、 
环评 公告 等 形式 在 
报纸 和 官网 上 提 到 
PX 项 目 


教训 


单 向 、 不 积极 的 沟 
通 ， 力 度 不 足 、 渠 
道 欠缺 ,未 构建 项 
目 讨论 平台 


， 赴 江西 九江 学 习 推进 经 验 
， 媒 体 召开 新 春 座谈 会 


，《 茂 名 日 报 》 介 绍 茂名 石化 
， 承 诺 书 
， 媒 体 召 开 闭 门 会 议 抗议 PX 项 目 活动 
，《 茂 名 日 报 》 发 表 科 普 文章 展开 : 一 些 群 众 
， 网 友 PX 推广 会 在 市 委 门 前 大 草 
教训 坪 聚 集 并 在 个 别 
路 段 慢 行 
单 向 、 积 极 的 沟通 ， 但 时 间 洁 后 、 
信息 不 补充 、 准 备 不 足 、 手 段 生硬 、 


强制 


图 5-2 RA PK 事件 发 生 演化 中 的 风险 沟通 教训 
1. 树立 正确 的 风险 沟通 意识 ， 建 设 畅通 的 风险 沟通 渠道 


尽管 茂名 市 政府 的 PX 项 目 风险 沟通 行动 没有 获得 良好 的 效果 ， 但 其 试图 引 


导 公 众 与 论 、 预 防 “ 邻 避 ” 行 动 的 努力 表明 它 具 备 了 初步 的 风险 沟通 意识 ， 只 
是 主动 性 有 待 加 强 。 风 险 沟通 需要 将 一 些 敏感 问题 公开 放置 于 公民 质疑 之 中 ， 
面临 搁置 危险 ， 一 些 政府 存在 “不 敢 沟 通 ” 或 “消极 沟通 ”的 态度 ， 并 不 希望 
真 的 引起 公众 重视 ， 展 开 风 险 对 话 。 然 而 ， 缺 乏 风 险 沟通 贸然 推进 风险 项 目 可 
能 面临 更 高 昂 的 社会 稳定 成 本 ， 政 府 树立 正确 的 风险 沟通 意识 是 持续 风险 沟通 


行动 的 前 提 。 


建设 通畅 的 风险 沟通 渠道 是 持续 风险 沟通 行动 的 重要 载体 。 风 险 沟 通 在 本 质 
上 是 一 个 双向 信息 交换 过 程 ， 既 需要 有 效 的 信息 传 出 渠道 确保 公众 有 效 接收 到 信 
息 ， 也 需要 信息 反馈 渠道 确保 公众 声音 顺利 传导 至 政府 。 传 统 媒体 与 官方 网 站 固 


然 是 政府 最 惯用 、 最 易 控 制 、 最 便捷 、 最 具 权威 性 的 信息 渠道 ， 但 并 不 一 定 是 公 


众 最 喜爱 的 信息 获取 途径 。 官 方 微 博 微 信 平台 有 助 于 改善 风险 沟通 的 互动 性 ， 但 


若 考虑 覆盖 面 ， 则 还 需要 采取 线 下 的 、 贴 近 市 民生 活 的 沟通 方式 ， 如 社区 布告 栏 
与 社区 意见 箱 都 是 可 资 利用 的 沟通 渠道 ， 打 通信 息 双向 反馈 的 “最 后 一 公里 ”是 


风险 沟通 成 功 的 关键 攻 
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2. 着 眼 化 解 公众 疑虑 与 恐惧 情绪 

坚持 严格 验证 “因果 关系 ”“ 不 做 任何 承诺 ”被 广泛 认为 是 科学 精神 的 核心 
价值 之 一 。 但 严格 的 因果 关系 论证 总 是 否认 污染 与 疾病 之 间 相 关 性 的 存在 ， 实 验 
得 出 的 “可 接触 的 量 ” 或 “一 点 点 被 允许 的 毒害 ”因此 被 合法 化 。 然 而 ， 界 定 风 
险 离 不 开 科学 理性 ， 也 不 能 由 此 和 否认 公众 担忧 与 恐惧 的 全 理性。 三聚氰胺 事件 、 
瘦 肉 精 事件 、 核 物质 泄漏 、PX 事件 、 固 体 废弃 物 污染 、 自 来 水 污染 等 若干 孤立 
而 持续 的 安全 与 环境 事件 早已 在 中 国民 众 心中 埋 下 焦虑 且 恐 惧 不 安 的 种 子 ， 任 何 
“可 接受 的 接触 量 ” 都 变 成 了 “不 可 容忍 的 危险 ”。® 恐惧 一 旦 启动 就 会 像 雪 球 一 
样 越 来 越 大 ， 有 时 还 会 被 谣言 所 左右 。 以 往 观 点 认为 只 要 公众 知晓 真相 后 就 会 消 
除 恐 惧 ， 因 而 主张 政府 主动 公开 信息 ， 但 是 ， 茂 名 PX 事件 沟通 教训 证 明 被 焦 卡 
情绪 主导 的 公众 很 难 被 一 些 简单 的 科学 信息 说 服 。 因 此 ， 有 效 风险 沟通 的 出 发 点 
是 努力 化 解 公 众 疑虑 和 恐惧 情绪 ， 而 非 确 保 公 众 毫 无 疑义 地 顺从 政府 意志 、 让 相 
顺利 开 - 

3. 沟通 行动 应 有 前 置 性 与 互动 性 

从 长 远 看 ， 风 险 最 终 会 对 社会 成 员 施加 相同 影响 ， 但 短 时 期 内 ， 风 险 会 不 平 
等 地 分 配给 不 同 地 区 和 不 同 职业 ,“ 处 理 、 避 免 或 补偿 风险 的 可 能 性 与 能 力 ” 同 
样 不 平等 地 分 配给 不 同 群体 。 不 同 权利 群体 表达 能 力 与 可 得 性 表达 渠道 的 差异 
要 么 让 安全 受 损 群体 陷入 漠不关心 的 、 末 世 论 “生态 宿命 主义 ”， 成 为 “沉默 的 
大 多 数 ”，® 要 么 让 他 们 在 “相对 剥夺 感 ” 和 “恐惧 ”情绪 下 团结 起 来 爆发 软 斯 底 
里 的 抗议 行动 。 前 者 不 符合 政府 职能 定位 ， 后 者 则 危及 社会 稳定 秩序 。 为 避免 这 
些 后 果 出 现 ， 前 置 性 和 互动 性 的 风险 沟通 成 为 一 种 必然 。 它 强调 沟通 渠道 无 死 
角 ， 更 主张 建构 一 个 稳定 的 公共 话语 空间 ， 便 于 不 同 权利 群体 围绕 风险 展开 理性 
辩论 ， 消 除 谣言 土壤 、 化 解 公众 恐惧 情绪 。 

4. 展开 细致 的 公众 风险 认 知 调查 

有 效 风 险 沟通 的 前 提 是 良好 的 风险 评估 ， 然 而 科学 研究 的 技术 局 限 与 研究 分 
歧 、 不 同 主体 看 待 风险 的 差异 以 及 相互 推 诱 或 攻击 ， 导 致 风险 评估 幼稚 而 脆弱 ， 
难以 独立 支撑 风险 沟通 。 西 方 研 究 者 的 大 规模 风险 认 知 调查 证 实 : 公众 风险 认 知 


$ 


O [ 德 ] 乌 尔 里 希 * 贝克 . AEA [M]. 何 博 闻 ， 译 - 南京 : 译 林 出 版 社 ，2004: 95. 
© [ 德 ] 乌 尔 里 希 * 贝克 .风险 社会 M]. 何 博 闻 ， 译 . 南京 : 译 林 出 版 社 ，2004: 37. 
图 [ 德 ] 乌 尔 里 希 * 贝克 .风险 社会 M]. 何 博 闻 ， 译 . 南京 : 译 林 出 版 社 ，2004: 36. 


177 


4 


NY 
Mi 
Nes 


多 维度 透视 公共 危机 管理 


qe Public Crisis Management Based On Multi-perspectives 


水 平 坐标 体系 能 够 清晰 地 反映 公众 心目 中 的 高 风险 事件 和 低 风险 事件 。? 因此 ， 
细致 的 风险 认 知 调查 将 有 助 于 探究 公众 心目 中 的 “风险 ”内 涵 ， 确 定 哪些 因素 对 
其 风险 认 知 施加 影响 ， 预 测 公众 对 风险 事件 的 态度 ， 评 价 公众 对 风险 所 持 的 观点 
与 心态 ， 帮 助 政府 将 风险 事件 信息 以 大 众 都 能 理解 的 方式 组 织 起 来 ， 为 有 效 的 风 
险 沟通 提供 现实 支持 。 

5. 注重 具体 沟通 技术 的 细节 设计 

选择 和 组 织 恰当 的 风险 沟通 材料 是 确保 具体 沟通 行动 成 功 的 前 提 条 件 。 一 份 
良好 的 风险 沟通 材料 能 够 将 风险 来 源 、 控 制 手段 以 可 理解 的 方式 呈现 给 受众 ， 减 
少 公 众 风险 认 知 偏差 并 最 终 影响 受众 的 风险 评判 。 但 冷冰冰 的 科学 数据 缺乏 直观 
性 ， 为 此 风险 沟通 材料 需要 围绕 公众 所 关心 的 、 科 学 客观 、 结 构 清 晰 、 直 接 而 易 
于 理解 的 方式 精心 设计 和 组 织 。 例 如 ， 将 某 项 风险 事件 与 生活 中 常见 的 风险 事件 
进行 比拟 和 比较 ， 用 更 加 生动 的 图 画 、 动 画 形式 代替 文字 说 明 ; 争取 意见 领袖 现 
身 说 法 比 科普 文章 更 具 感召 力 ; 实地 参观 体验 比 新 闻 报 道 更 加 令 人 信服 ， 等 等 ， 
凡 此 种 种 ， 强 调 风 险 沟 通 形 式 和 内 容 的 协调 配合 、 科 学 和 生活 的 有 机 结合 ， 提 高 
风险 沟通 材料 的 可 接受 性 。 

在 风险 沟通 代表 选择 方面 ， 政 府 应 鼓励 那些 有 一 定 科学 知识 基础 、 有 参与 意 
愿 、 能 清楚 表达 疑问 、 代 表 民 意 的 人 参与 沟通 ， 力 求 风险 沟通 有 内 容 、 有 深度 、 
有 意义 ; 精心 配置 主持 和 参与 风险 沟通 的 官方 人 员 ， 政 府 官员 并 非 风 险 沟通 最 佳 
人 选 ， 因 为 风险 对 话 中 的 权威 性 并 不 来 自 权 力 而 来 自 说 服 ， 相 关 专 业 人 员 的 适度 
参与 才能 有 效 回答 公众 疑问 ， 在 沟通 姿态 方面 ， 风 险 沟通 主导 者 始终 保持 诚意 透 
明 ， 避 免 生硬 粗暴 地 对 “无 知 ” 公 众 采 取 说 教 ,“ 敢 于 被 质疑 、 勇 于 给 答案 ”， 那 
种 拒绝 提问 的 “通知 式 ”沟通 只 会 毁 掉 信任 基石 。 

值得 注意 的 是 ， 上 述 风险 沟通 操作 准则 的 成 效 会 受到 “公众 科学 素养 ”和 
“政府 公信 力 ” 两 个 外 部 变量 的 影响 ， 理 性 对 话 需要 沟通 主体 都 具备 一 些 科 学 素 
养 ， 而 公众 信任 政府 是 打消 疑虑 、 转 移 不 安全 感 和 恐惧 情绪 的 助力 。 

综 上 所 述 ， 当 中 国 全 面 进入 风险 社会 时 代 ， 公 众 安全 意识 普遍 觉醒 。 公 共 
政策 的 “风险 ”烙印 、 公 民 参 与 关注 焦点 从 利益 博弈 转向 风险 分 配 、 公 众 建 构 
风险 的 主观 特性 都 迫切 要 求 将 风险 沟通 纳入 到 公民 参与 过 程 。 良 好 的 风险 沟通 


@ Slovic, P., Baruch Fischhoff, and Sarah Lichtenstein. Why Study Risk Perception? [J]. Risk Analysis, 1982, 2(2): 83-93. 
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有 助 于 缓和 公众 焦 虐 与 恐惧 ， 达 成 风险 共识 ， 夯 实 公民 参与 基石 。 茂 名 市 政府 
围绕 PX 项 目 展开 的 风险 沟通 实践 教训 为 类 似 风 险情 境 提供 了 一 系列 的 风险 沟 
通 技术 操作 准则 ， 包 括 风险 沟通 出 发 点 是 化 解 公众 疑虑 与 恐惧 ;风险 沟通 行动 
要 有 一 定 的 前 置 性 与 互动 性 ， 对 公众 风险 认 知 情况 有 较为 细致 的 了 解 ; 要 准备 
恰当 的 风险 沟通 材料 ， 并 根据 沟通 内 容 与 对 象 确定 风险 沟通 载体 、 人 员 配 置 、 
沟通 方式 与 沟通 姿态 。 
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BOR ”官僚 规范 与 应 急 规 范 之 间 的 桥梁 架构 


治理 维度 的 公共 危机 管理 


虽然 自然 灾害 、 公 共 卫 生 和 其 他 突 发 事件 给 社会 造成 物质 损失 、 人 员 伤 亡 


和 其 他 损害 ， 但 也 正 是 它们 不 断 促进 政府 等 部 门 提高 管理 水 平 ， 在 缩减 


理性 官 


僚 制 框架 确定 的 官僚 规范 与 群体 行为 所 致 的 应 急 规范 之 间 差 距 的 过 程 中 ， 


政府 机 


构 内 部 、 政 府 与 其 他 公私 部 门 之 间 的 合作 协调 意识 与 能 力 、 资 源 调配 能 力 、 信 息 
沟通 渠道 都 得 到 显著 改善 。 但 是 ， 力 图 将 “不 确定 ”纳入 理性 官僚 制 结构 中 的 官 
僚 规 范 与 突 发 事件 情境 之 间 始 终 存 在 隔 头 ， 官 僚 规 范 注重 制式 反应 与 标准 行动 
步 又， 反映 了 危机 管理 常态 化 的 需要 ， 它 注重 通过 制式 反应 和 标准 步 又 的 日 常 运 
行 ， 让 相关 机 构 和 人 员 形成 条 件 反 射 ， 能 够 在 突 发 事件 发 生 之 际 迅速 行动 ， 提 高 


应 急 管 理 效率 。 


不 过 ， 官 僚 规 范 的 优点 同时 也 是 它 的 缺点 和 树 梅 : 官僚 规范 下 的 应 急 参与 机 
构 和 人 员 只 有 在 针对 其 熟悉 的 突 发 事件 类 型 ， 或 者 突 发 事件 影响 区 域 中 的 人 群 行 
为 符合 预期 时 ， 他 们 才能 高 效 行动 ， 一 旦 是 超出 应 急 预 案 范 围 的 突 发 事件 类 型 ， 
或 者 突 发 事件 本 身 性 质 比较 复杂 、 因 果 关 系 不 清晰 ， 受 影响 区 域 尚未 形成 稳定 的 
行为 规范 与 价值 原则 ， 居 民 相 互 之 间 尚 未 熟悉 ， 还 没有 形成 守望 相助 等 习俗 ， 其 


应 对 措施 可 能 于 事 无 补 。 此 时 ， 受 事件 影响 的 居民 在 追寻 事件 真相 和 应 对 方案 的 
过 程 中 ， 既 可 以 生出 守望 相助 心理 与 行为 ， 也 会 生出 谣言 等 集体 行为 。 弗 兰 克 尔 


认为 ， 人 们 正 是 在 “经 历 不 同 寻常 的 事件 时 ?”， 才 会 “发 现 生命 的 意义 ”“ 
的 经 验 ” © 


虽然 在 突 发 事件 造成 的 难以 接受 的 情境 面前 ， 任 何 反 应 和 行为 都 是 可 以 理解 


“启迪 人 


的 ， 包 括 缓解 紧张 性 恐 情绪 的 谣言 制造 和 传播 行为 ， 但 最 终 都 必须 回 到 到 


性 层 


才能 完成 应 急 响应 、 应 急 物 资 配置 和 事后 恢复 任务 。 提 高 “官僚 规范 ”的 运行 效 


© 【[ 美 ] 维 克 多 ' 弗兰克 尔 . 活 出 生命 的 意义 M]. 吕 娜 ， 译 . 北京 : 华夏 出 版 社 ，2010. 
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率 固 然 重要 ， 但 必须 关注 官僚 规范 与 应 急 规范 之 间 的 一 致 性 问题 ， 尽 量 早 发 现 和 
引导 突 发 事件 情境 中 集体 行为 向 官僚 规范 趋 近 。 对 此 ， 建 基于 治理 理论 的 “治理 
规范 ”提供 了 一 个 跨越 官僚 规范 约束 、 在 官僚 规范 和 应 急 规范 之 间架 构 桥 梁 的 可 
能 通道 。 


St 


6.1 ”治理 规范 的 生成 逻辑 与 概念 框架 


6.1.1 ”治理 规范 是 对 现实 需要 的 逻辑 回应 


不 论 何 种 组 织 类 型 要 在 风险 社会 求生 存 发 展 ， 就 必须 超越 简单 的 应 对 技巧 
和 策略 层面 ， 重 视 应 急 响 应 的 体制 、 机 制 和 法 制 的 规范 建构 ， 因 为 后 者 从 根本 上 
决定 着 危机 管理 全 过 程 的 效率 与 效能 。“ 规 范 ” 对 参与 危机 管理 的 机 构 及 其 职责 、 
权限 范围 预先 做 出 规定 ， 强 调 预 警 和 日 常 演练 ， 有 助 于 真实 突 发 事件 情境 中 的 应 
急 响 应 行动 更 加 有 效 。 这 是 一 种 基于 理性 官僚 制 发 展 出 来 的 官僚 规范 ， 注 重 制式 
反应 和 标准 化 程序 ， 但 正如 前 文 所 言 ， 倘 若 突 发 事件 影响 区 域 及 其 民众 的 行为 与 
应 急 预 案 不 一 致 ， 那 么 官僚 规范 很 可 能 无 法 适应 真实 的 危机 情境 ， 严 重 影响 应 急 
向 应 成 效 ， 不 过 更 严重 的 后 果 是 耗损 官僚 规范 的 权威 性 。 毕 竟 ， 危 机 情境 中 ， 需 
要 平衡 社会 秩序 稳定 、 民 众 心理 诉求 与 集体 行为 ， 不 能 为 了 维持 社会 秩序 而 忽略 
民众 正常 的 心理 诉求 ， 也 不 能 因 正视 民众 正常 心理 诉求 而 纵容 一 些 会 伤 及 他 人 、 
危及 社会 稳定 的 非 理性 集体 行为 。 

这 一 平衡 性 需求 一 定 程度 上 推翻 了 应 急 管理 或 危机 管理 领域 内 自 上 而 下 的 
政府 权威 ， 着 眼 “ 自 上 而 下 ”和 “ 自 下 而 上 ”、 官僚 机 构 体 系 和 社会 公众 、 正 式 
权威 和 非 正式 权威 之 间 的 交替 互动 ， 与 “治理 〈governance)” 具 有 内 在 的 一 致 。 
无 论 是 社会 治理 (social governance)， 还 是 公司 治理 (corporate governance), H 
问题 产生 必然 与 利益 相关 者 的 利益 冲突 相关 。 奥 利 弗 ' 哈 特 (Oliver Hart) 认为 ， 
在 没有 代理 的 情况 下 ， 所 有 组 织 成 员 都 会 极力 追求 自身 效用 最 大 化 或 成 本 最 小 
化 ， 个 体 努 力 已 经 得 到 直接 补偿 ， 既 不 需要 激励 机 制 调动 成 员 积极 性 ， 也 不 需要 
建构 某 种 结构 解决 利益 争端 。 

不 过 ， 这 与 现实 社会 和 组 织 运 行 不 符合 ， 存 在 代理 前 提 下 ， 一 个 解决 利益 争 
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端的 治理 结构 就 显得 至 关 重要 。@ 于 公司 而 言 ， 治 理 结构 是 一 个 决策 机 制 ， 可 以 
决定 组 织 资产 使 用 权 的 使 用 和 分 配 组 织 中 非 人 力 资本 收益 的 剩余 控制 权 ， 其 核心 
问题 是 各 个 利益 相关 者 之 间 的 相互 作用 : 谁 应 该 从 中 获 益 ? 谁 最 终 从 中 获 益 ? 当 
这 两 个 问题 答案 不 一 致 时 ， 公 司 治理 问题 就 会 出 现 。 2 为 此 ， 设 计 一 套 制 度 性 结 
构 用 以 解决 这 两 个 问题 的 不 一 致 就 成 为 必须 ， 所 有 的 利益 相关 方 包括 所 有 者 、 董 
事 会 、 经 理 层 乃至 普通 员工 之 间 相 互 制衡 的 激励 约束 机 制 随即 产生 ， 包 括 正 式 或 
非 正 式 、 内 部 的 或 外 部 的 制度 与 机 制 安排 ， 以 实现 所 有 利益 相关 者 的 权利 /利益 
制衡 ， 并 促进 组 织 决 策 的 科学 化 与 适 配 性 。 

公共 危机 管理 领域 也 同样 如 此 ,“ 不 确定 ”意味 着 “不 稳定 ”“ 混 乱 ”“ 失 序 ”。 
长 期 占据 主导 地 位 的 “官僚 规范 ”主导 思维 是 将 “不 确定 性 ”纳入 理性 官僚 组 织 
体系 ， 将 其 转变 为 “确定 性 ”。 按 照应 急 预 案 设 计 ， 一 切 行动 名 可 纳入 标准 化 程 
序 和 步 又 当中 ， 由 此 可 以 避免 混乱 无 序 ， 达 到 高 效应 急 响应 目标 ， 政 府 合法 性 权 
威 也 可 借 此 得 到 维护 。 这 一 思路 的 前 提 是 政府 机 构 与 社会 公众 、 企 业 之 间 的 利益 
基本 一 致 ， 比 较 适 应 因果 关系 明确 的 突 发 事件 情境 ， 但 未 必 符 合 一 些 性 质 比 较 严 
重 的 危机 情境 和 因果 关系 不 确定 的 非 结构 化 突 发 事件 情境 。 

应 急 预 案 预计 与 突 发 事件 真实 情境 中 人 的 行为 差异 、 官 僚 规 范 与 应 急 规范 之 
间 的 差距 及 其 给 应 急 管理 带 来 的 负面 影响 ， 考 虑 应 急 管理 措施 对 危机 事件 利益 相 
关 者 的 影响 、 利 益 相关 者 对 应 急行 动 措施 的 看 法 等 就 成 为 一 种 必然 ， 这 正 是 “ 公 
共和 危机 治理 (pubilic crisis governance )” 和 “治理 规范 (governance norm)” 的 出 
现 逻 辑 。 这 一 逻辑 意味 着 所 有 受 事件 影响 的 利益 相关 者 都 有 权利 通过 某 些 具 体 途 
径 参 与 整个 危机 管理 过 程 ， 与 公司 治理 结构 权衡 相关 利益 者 、 促 进 决策 更 加 科学 
化 具有 内 在 一 致 性 。 
利益 相关 方 的 参与 可 以 有 效 避 免 官僚 规范 与 应 急 规范 之 间 的 差距 ， 避 免 官僚 
规范 因为 难以 预计 的 集体 行为 而 失效 。“ 治 理 规范 ”在 本 质 上 并 不 会 颠覆 “官僚 
规范 ”的 权威 性 ， 而 是 让 后 者 具有 一 定 程度 的 开放 性 和 灵活 度 ， 克 服 其 封闭 与 僵 
化 ， 与 受 事件 影响 民众 集体 行为 及 其 “应 急 规 范 ” 之 间 尽 量 一 致 。 此 外 ,“ 治 理 
规范 ”在 考虑 利益 相关 者 之 外 还 注重 社会 参与 和 社会 参与 渠道 建构 ， 有 助 于 促进 


© [ 美 ] 奥利弗 " 哈 特 .公司 治理 理论 与 启示 [I]. 经 济 学 动态 ，1996 (6) . 
@ Wartick, Steven L. and Phlip L.Cochran. Corporate Governance: A Review of the Literature[R]. Mishawaka, IN: Financial Executives Research 
Foundation, 1988. 
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常态 化 的 公共 危机 管理 ， 特 别 在 危机 预警 和 应 急 响 应 方面 ， 一 些 专业 机 构 借 助 大 
数据 技术 将 公众 意见 做 汇集 分 析 后 能 部 分 预测 民众 集体 行为 ， 有 利于 应 急 响应 机 
构 采 取 针 对 性 举措 回应 民众 诉求 ， 避 免 不 理性 集体 行为 升级 ， 促 使 民众 回 到 理性 
轨道 上 解决 问题 。 


6.1.2 ”治理 规范 概念 框架 中 的 社会 资本 


“治理 ”框架 本 身 蕴含 有 对 政府 与 市 场 、 政 府 与 社会 、 政 府 与 公民 之 间 关 系 
的 反思 ， 试 图 解决 资源 配置 过 程 中 的 政府 失灵 和 市 场 失灵 ， 其 内 核 是 政府 对 公共 
事务 治理 承担 责任 ， ee hp 存在 于 “政治 ”与 “管理 ” 
之 间 ，? 追求 效率 的 同时 ， 还 追求 责任 、 公正 等 多 元 价值 ， 调 和 相互 冲突 
的 利益 。 日 常 公共 事务 和 突 发 性 ene HRP, “TE Cail EIU” E 
然 具 有 不 可 置疑 的 权威 ， 但 是 符合 民众 利益 诉求 的 “各 种 非 正 式 的 制度 安排 ” 同 
样 可 约束 和 规范 各 方 行为 “有 序 统治 的 条 件 ”与 以 前 截然 不 同 ，2 不 再 追求 (也 
无 法 追求 ) 成 本 最 小 收益 最 大 原则 ， 而 是 追求 信任 、 互 利 与 互动 基础 上 的 社会 参 
与 和 协调 。 公 共和 危机 领域 也 呈 同 样 变 化 趋势 。 
前 文 应急 响 应 技术 维度 、 应 急 响应 行动 程序 规范 化 制度 维度 等 内 容 是 “公共 
危机 管理 (public crisis management)” 框 架 的 基本 构成 ， 遵 循 依托 于 理性 官僚 制 
组 织 结构 的 “官僚 规范 ”， 均 以 “管制 “控制 "“ 操 纵 ”“ 命 令 ”“ 服 从 ”为 基调 ， 
以 “ 自 上 而 下 ”合法 性 权威 为 内 核 ， 决 策 过 程 有 明显 的 “黑箱 (black box)” 特 
征 。 但 是 应 急 管理 的 “ 官 傣 规范 ”实践 和 受 事件 影响 地 区 民众 群体 行为 及 其 “应 
急 规范 ”之 间 的 差距 刻画 出 了 官僚 规范 的 不 足 与 低 效 一 一 它 既 不 能 有 效应 对 风险 
社会 复杂 的 突 发 事件 ， 也 不 能 把 技术 潜藏 副作用 所 致 的 恐惧 心理 /谣言 和 风险 的 
社会 放大 结果 纳入 理性 官僚 体系 当中 加 以 解决 。 
与 “官僚 规范 ” 相 比 ,“ 治 理 规范 ”强调 “ 自 上 而 下 ”与 “ 自 下 而 上 ”权威 
的 结合 ， 以 及 政府 与 社会 公众 、 企 业 等 多 元 主体 之 间 的 互动 透明 ， 既 注重 “官僚 
规范 ”的 正式 规则 与 标准 化 程序 ， 也 关注 “应 急 规范 ”与 集体 行为 在 特定 情境 中 
的 合理 性 与 合法 性 ， 决 策 权 力 集中 与 分 散 并 存 ， 和 危机 决策 主体 呈 多 元 化 发 展 ， 与 
官僚 规范 ”具有 完全 不 同 的 价值 理念 和 制度 设计 。 风 险 社 会 复杂 突 发 事件 概率 


O REB. 公共 部 门 管理 学 [M]. 北京 : 北京 大 学 出 版 社 ，2009. 
© ATF. 治理 与 善治 [M]. 北京 : 社会 科学 出 版 社 ，2000. 
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增 大 也 要 求 政府 改变 自力 更 生 、 强 调 规范 程序 和 标准 化 运作 的 “官僚 规范 ” 依 
靠 非 政府 组 织 和 公众 资源 构成 的 “治理 规范 ”。 

这 一 规范 与 政府 规模 大 小 、 能 力 强 弱 、 资 源 多 寡 既 有 关 也 无 关 ， 着 眼 点 是 
政府 不 再 以 一 种 控制 与 防范 的 姿态 与 立场 对 待 社会 ， 而 是 平静 接受 并 回应 经 济 
全 球 化 和 信息 技术 给 社会 发 展 带 来 的 各 种 变化 ， 将 多 元 民主 、 协 调 合作 、 透 明 互 
动 及 复合 博弈 纳入 政策 过 程 中 。 也 许多 元 主体 特别 是 利益 相关 方 参与 危机 决策 
会 带 来 更 多 的 协调 成 本 ,但 是 这 些 耗 损 与 成 本 将 在 危机 决策 执行 环节 得 到 弥补 ， 
其 主要 表现 就 是 弥合 官僚 规范 与 应 急 规范 之 间 的 差异 ， 重 视 “ 社 会 资本 〈social 
capital)” 在 公共 危机 领域 的 作用 发 挥 机 制 。 

“社会 资本 ”最 早 被 皮 埃 尔 : 布 迪 厄 (Pierre Bourdieu) 等 社会 学 家 界定 为 
“真实 或 虚拟 资源 的 综合 …… 由 于 要 拥有 的 持久 网 络 是 或 多 或 少 被 制度 化 了 的 相 
互 默 认 和 认可 关系 ， 它 是 自然 积累 而 成 的 ”， 换 言 之 ， 作 为 “实际 或 潜在 的 资源 
集合 体 ” 社会 资本 与 “ 某 种 持久 的 网 络 占有 密 不 可 分 ”” O 这 些 “网络” 在 不 同 
语 境 当中 的 含义 各 不 相同 ， 但 具有 一 些 共同 特征 :“ 由 构成 社会 结构 的 各 个 要 素 
组 成 ”“ 为 结构 内 部 的 个 人 提供 便利 ” 而 “是 否 拥有 社会 资本 决定 了 人 们 是 否 
能 实现 某 些 既定 目标 ” 2“ 朋 友 、 同 事 或 更 普遍 的 联系 ”企业 内 部 和 企业 间 的 关 
系 ” 均 属 这 类 网 络 或 社会 资本 ， 它 给 使 用 者 提供 了 “使 用 其 他 形式 资本 ” 增 大 
竞争 成 功 概率 的 机 会 。® 

从 这 一 角度 看 ， 社 会 资本 意味 着 一 种 调动 (稀有) 资源 达成 既定 目标 的 能 
Ai, “拥有 “信任 、 规 范 ” 等 特征 的 社会 组 织 ,“ 能 够 推动 协调 的 行动 来 提高 社 
会 效率 ”。® 在 此 基础 上 ， 社 会 资本 可 划分 为 “政府 社会 资本 (government social 
capital)” 和 “民间 社会 资本 (civil social capital)”, 前 者 包括 法 律 规则 等 确保 各 
利益 相关 主体 有 效 合 作 的 正式 制度 ， 后 者 则 涵盖 社会 价值 和 社会 规范 、 非 正式 网 
络 等 促进 合作 能 力 的 非 正式 制度 。® 总 体 而 言 ， 社 会 资本 是 一 个 社会 共同 体内 所 
有 利益 相关 主体 在 长 期 合作 互动 中 形成 共识 的 信任 与 信念 、 行 为 规范 等 内 在 制 


Pierre Bourdieu and Loic J.D. Wacquant. An Invitatio to Reflexive Society[M]. Chicago: University of Chicago Press, 1992: 119. 
Coleman, James S. Foundations of Social Theory[M].Cambridge: Harvard University Press, 1990. 


je Social Structure of Competition[M]. Cambridge:Harvard University Press, 1992. 

Portes, Alejandro. Economic Sociology and The Sociology of Immigration: A Conceptual Overview[M]// A. Portes(ed.) The Economic Sociology 
for Immigration: Essays on Networks, Ethnicity and Entrepreneurship New York: Russell Sage Foundation, 1995: 1-14. 

[ 美 ] 罗伯特 - 普 特 南 . 使 民主 运转 起 来 一 现代 意大利 的 公民 传统 [M]. 南昌 : 江西 人 民 出 版 社 ，2001: 167. 

Collier, Paul. Social Capital and Poverty: A Microeconomic Perspective[M]//Christiaan Grootaert and Thierry van Bastelaer, eds., The Role of 
Social Capital in Development: An Empirical Assessment. Cambridge: Cambridge University Press, 2002: 19-41. 
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度 、 法 律 规则 等 外 在 制度 、 社 会 公众 参与 渠道 与 网 络 等 ， 从 形式 上 看 ， 社 会 资本 
首先 体 we 其 次 体现 为 社会 自主 发 展 而 成 的 行为 规 
范 、 道 德 风俗 价值 观 等 ， 引 导 和 约束 社会 成 员 的 个 体 行为 和 集体 行为 ， 可 在 一 定 
程度 克服 集体 行动 问题 。 

按 此 理论 框架 ,“ 官 像 规范 ”就 是 一 种 来 自 政府 等 正规 机 构 合法 性 权威 下 确 
正式 制度 安排 与 治理 结构 ， 而 “应 急 规范 ” 则 是 来 自 受 危 机 事件 影响 的 民众 


立 
自发 形成 的 集体 行为 规范 。 当 两 者 高 度 一 致 时 ， 社 会 成 员 集体 行为 更 偏向 于 正式 
的 制度 性 行为 ， 各 项 应 急 响 应 行动 措施 在 相互 之 间 高 度 合作 下 得 以 快速 执行 ， 如 
果 两 者 不 一 致 时 ， 官 僚 规 范 的 各 项 响应 措施 难以 推行 ， 其 层级 式 信息 传递 通道 无 
法 快速 及 时 地 将 这 些 信 息 传递 至 决策 层面 ， 此 时 如 果 事 件 影响 区 域 已 经 发 展 出 较 
为 成 熟 的 民间 社会 资本 ， 它 们 就 能 替代 官僚 规范 发 挥 引导 和 协调 功用 ， 实 施 非 正 
式 的 、 合 作 性 集体 行为 。 

而 ， 许 多 危机 情境 经 常 呈现 出 “ 低 水 平 的 社会 资本 ”现象 。 弗 朗 西 斯 福 
Iı (Francis Fukuyama) 认 为 “ 低 水 平 的 社会 资本 会 导致 一 些 政治 功能 失调 ””? 政 
全 机构 自然 也 无 法 正常 履行 突 发 事件 应 急 管 理 功能 。 导 致 这 一 局 面 的 原因 与 两 个 
ARAK: 其 一 是 集权 管理 与 过 度 僵 硬 、 封 闭 而 反应 迟钝 的 政治 体制 ， 其 二 是 社 
会 信任 和 政府 信任 水 平 较 低 。 前 者 容易 导致 社会 自 组 织 发 育 不 足 、 社 会 自治 水 平 
氏 下 ， 后 者 则 容易 加 剧 政府 采用 强制 力 来 规范 社会 行为 和 社会 关系 ， 进 一 步 抑 制 
社会 自治 能 力 和 参与 公共 事务 能 力 ， 难 以 达成 利益 整合 和 权利 共识 。 增 强 政 府 信 
于 要求 政府 满足 民众 对 公共 利益 的 预期 ， 而 这 一 点 离 不 开 政 府 与 公众 之 间 、 社 会 
多 元 主体 之 间 的 良性 互动 。 
风险 社会 时 代 各 类 复杂 危机 渐次 出 现 给 政府 管理 带 来 极 大 挑战 ， 重 大 伤亡 、 
财产 损失 和 社会 失 序 等 威胁 既 不 是 政府 拥有 的 能 力 、 工 具 与 资源 所 能 独立 应 对 ， 
也 不 能 简单 通过 私有 化 、 市 场 化 等 方式 转嫁 给 其 他 主体 ， 分 散 的 社会 个 体力 量 在 
缺乏 社会 自治 能 力 条 件 下 难以 形成 组 织 化 力量 。 官 僚 规 范 和 应 急 规范 之 间 的 差 
距 ， 以 及 应 急 规 范 背 后 隐藏 的 不 理性 集体 行为 意味 着 “政府 失灵 “市 场 失灵 ” 志 
愿 失灵 ”现象 并 存 。 普 特 南 (Robert D. Putnam) 说 :“ 充 裕 的 社会 资本 储备 往往 
会 产生 紧密 的 公民 社会 ” 它 能 够 “平衡 国家 权力 ”“ 保 护 个 体 免 受 国家 权力 的 


O [ 美 ] 弗朗西斯 .福山 .公民 社会 与 发 展 [M]/ WR. 走出 囚徒 困境 : 社会 资本 与 制度 分 析 . 北京 : 三 联 书店 ，2003: 71-91. 
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侵扰 ”但 更 重要 的 是 ， 它 能 够 在 “国家 权力 ”和 “社会 力量 ”之 间 发 挥 桥梁 作 
用 ,“ 以 社会 参与 和 自愿 组 织 活动 ”等 形式 积极 参与 公共 事务 ， 连 接 政府 、 社 会 
公众 和 企业 ， 调 动 各 种 资源 满足 公共 危机 情势 要 求 。 多 元 主体 参与 公共 事务 的 最 
大 益处 并 不 是 打破 政府 唯一 合法 性 权威 地 位 ， 而 是 弥补 政府 能 力 与 资源 之 不 足 ， 
更 好 地 解决 公共 问题 。 
在 公共 危机 领域 引入 多 元 利益 相关 主体 ， 建 构 “治理 规 范 ” 是 以 “社会 资 
本 ”为 导 引 思路 ,“ 政 府 与 社会 力量 通过 面对面 的 合作 方式 ”组 成 “网 状 管理 系 
统 ” 避 谈 “政府 中 心 ” 和 “社会 中 心 ”之 间 的 无 谓 争论 ， 倡 导 “ 以 公共 利益 为 
标的 社会 合作 过 程 ” 政府 在 其 间 起 着 关键 “但 不 一 定 是 支配 性 的 作用 ” 2 
所 以 ， 公 共 危 机 “治理 规范 ”不 是 推翻 官僚 规范 ， 也 不 是 完全 顺从 应 急 规 
范 ， 既 不 强调 官僚 规范 下 的 政府 支配 作用 ， 但 也 不 是 完全 主张 由 公众 或 利益 相 
关 方 来 主导 方向 ， 而 是 一 个 “社会 共同 治理 网 络 ” 及 其 在 危机 预警 预防 、 应 急 
响应 和 恢复 重建 中 的 作用 。 它 具备 “普通 公众 一 社会 组 织 一 政府 部 门 一 国家 的 
一 体 化 ， 点 、 线 、 面 相 结合 且 网 格 化 全 覆盖 的 动态 性 、 和 柔性 化 ”特征 ，8@ 通 过 感 
知 相关 利益 主体 需求 、 整 合 社会 分 散 力量 ， 建 构 包 容 性 、 参 与 性 、 权 利 与 责任 
并 重 的 风险 分 散 机 制 ， 更 有 助 于 实现 广泛 动员 和 激励 社会 各 种 力量 共同 参与 公 
共 危 机 治理 。 


6.2 ”基于 治理 规范 的 公共 危机 治理 结构 与 决策 模式 


按照 “治理 规范 ”概念 框架 和 其 间 的 “社会 资本 ”作用 机 制 ， 公 共 危 机 治理 
结构 是 一 个 由 政府 应 急 管 理 部 门 、 非 营利 组 织 、 公 众 、 企 业 和 国际 组 织 等 多 元 主 
体 构成 的 动态 自 组 织 网 络 系统 ， 相 互 之 间 通 过 现代 信息 沟通 技术 和 互联 网 技术 实 
现 危 机 信息 共享 、 应 急 资 源 互补 、 风 险 共 担 和 彼此 依赖 。 与 官僚 规范 的 层级 式 科 
层 制 结构 相 比 ， 治 理 规范 下 的 公共 危机 治理 结构 比较 偏向 扁平 化 、 开 放 性 和 富有 


© [ 美 ] 罗伯特 普 特 南 .使 民主 运转 起 来 一 -现代 意大利 的 公民 传统 [M]. 南昌 : 江西 人 民 出 版 社 ，2001. 
陈 振明 . 公共 管理 学 一 -不同 于 传统 行政 学 的 研究 途径 [M]. 北京 : 中 国人 民 大 学 出 版 社 ，2003: 82-100. 
© HH, ARZ. 公共 危机 治理 : 一 种 不 同 的 概念 框架 M]. 新 视野 ，2007 (5). 
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弹性 ， 并 随 着 环境 条 件 和 危机 情势 变化 ， 在 网 络 结 点 的 信息 互动 与 传播 过 程 中 不 
断 建构 、 解 构 和 重 构 ， 维 持 动态 生命 力 。 在 这 一 结构 框架 下 ， 无 论 是 政府 应 急 管 
理 机 构 还 是 “官僚 规范 ”都 不 会 面临 被 据 弃 的 威胁 ， 而 是 通过 赋予 非 政府 的 社会 
力量 以 一 定 权力 ， 使 其 在 官僚 规范 无 从 发 挥 效 用 之 际 ， 及 时 蔡 代 官僚 规范 、 避 免 
非 理性 集体 行为 的 “应 急 规 范 ” 出 现 ， 确 保 受 影响 机 构 和 居民 行为 最 大 限度 维持 
理性 。 

尽管 不 再 占据 支配 地 位 ， 政 府 在 “治理 规范 ”和 “公共 危机 治理 机 构 ” 中 依 
然 是 各 类 危机 管理 资源 和 价值 分 配 的 最 大 权威 主体 ， 它 力图 通过 正式 规则 等 政府 
社会 资本 将 道德 风俗 、 行 为 规范 等 民间 社会 资本 引 至 一 个 共同 目标 : 众多 社会 主 
体 与 其 他 主体 进行 联动 协作 形成 多 元 并 重 、 共 存 共 荣 、 统 分 结合 的 公共 危机 治理 
格局 ， 权 力 平时 分 散在 各 主体 、 一 旦 发 生 突 发 事件 则 由 统一 决断 机 构 行使 权力 、 
协力 应 急 联动 。 
由 此 看 ,“ 治 理 规范 ”和 “公共 危机 治理 结构 ”没有 颠覆 传统 的 危机 周期 理 
论 ， 其 重心 是 通过 开放 性 、 动 态 化 调整 的 公共 危机 治理 网 络 ， 随 时 解读 复杂 的 社 
会 环境 包含 的 各 种 不 确定 因素 ， 交 由 多 元 社会 主体 处 置 化 解 。 此 外 ， 这 一 规范 与 
治理 结构 还 着 眼 通过 动态 跟 进 与 “评估 学 习 ” 等 反馈 调控 ， 使 应 急 响应 状态 下 的 
治理 框架 与 常规 状态 下 的 治理 体系 相 融 合 ， 将 “风险 ”或 “问题 ”作为 危机 治理 
的 逻辑 起 点 ， 克 服 “ 危 机 刺激 一 应 急 响应 ”模式 的 事后 被 动 应 对 缺陷 ， 希 费 多 元 
主体 联动 及 时 识别 风险 、 有 效 缩减 和 缓和 潜在 风险 可 能 诱发 的 危机 概率 ， 即便 最 
终 没 有 达到 完全 消除 危机 ， 多 元 主体 之 间 已 经 建构 的 联动 网 络 也 可 以 改善 应 急 响 
应 流程 的 效率 和 效能 。 

随 着 科技 潜藏 副作用 和 各 种 “看 不 见 风险 ”后 果 逐 渐 浮 现 ,“ 一 种 似乎 永久 
生效 的 政治 逻辑 正在 消失 、 正 在 被 改造 …… 对 于 会 使 我 们 陷于 瘫痪 的 各 种 危险 的 
恐惧 ， 阻 挡 了 我 们 的 眼界 ， 使 我 们 很 难看 到 非常 深远 的 政治 前 景 "。? 这 是 科 层 式 
政府 组 织 和 “官僚 规范 ”的 必然 结果 ， 唯 有 治理 规范 和 公共 危机 治理 结构 以 互动 
协调 增强 多 元 主体 危机 管理 能 力 才 可 能 克服 这 一 上 暗 前 景 ， 因 为 其 多 元 互动 、 开 
放 透 明 、 协 调 合作 、 责 任 共 担 、 风 险 共 享 等 内 核 与 世界 范围 内 的 公民 参与 、 民 主 
化 进程 基本 一 致 。 


O [ 德 ] 乌 尔 里 希 * 贝克 .世界 风险 社会 [M]. RRR, E. 南京 : 南京 大 学 出 版 社 ，2005- 
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满足 民众 基本 生活 需要 是 历史 起 点 ， 马 克 思 说 :“ 人 们 为 了 能 够 “创造 历 
史 '， 必 须 能 够 生活 ， 但 是 为 了 生活 ， 首 先 就 需要 吃 、 喝 、 住 、 穿 以 及 其 他 一 些 
东西 。 因 此 第 一 个 历史 活动 就 是 生产 满足 这 些 需要 的 资料 ” @ 若 不 能 创造 条 件 满 
足 这 些 基 本 需要 ， 饥 馆 必 然 伴 随 战争 ， 天 灾 必 致 人 祸 ， 这 一 点 已 经 为 各 国 历史 所 
证 明 。 工 业 文明 解决 了 物质 匮乏 后 却 又 将 人 类 置 于 “文明 的 火山 口 ” 博 帕 尔 事 
故 、 三 里 岛 事件 、PX 事件 、3' 11 大 地 震 核 物质 泄漏 、 工 业 污 水 废气 排放 、 固 
体 废弃 物 堆放 污染 事故 、 食 品 安全 事件 等 与 现代 工业 技术 副作用 有 关 的 突 发 事件 
却 让 人 们 陷入 了 “看 不 见 危 险 ” 的 “恐惧 ”之 中 ， 一 切 存在 者 丝 处 于 无 庇护 状 
态 。 在 日 益 专业 化 的 技术 面前 ， 普 通 大 众 日 常生 活 积 累 的 经 验 根本 无 从 判断 和 抵 
御 风 险 ， 但 完全 交 给 专家 系统 同样 导致 公众 自我 判断 和 自我 实现 能 力 的 丧失 。 

然而 ， 现 代 文 明 已 经 达成 一 个 基本 共识 ， 即 任何 社会 的 成 员 都 有 对 安全 的 
心理 需要 ， 无 论 是 免 于 战争 动乱 伤害 ， 还 是 避免 突 发 事件 或 疾病 的 侵扰 ， 抑 或 
是 免 受 不 公正 待遇 ， 等 等 ， 取 决 于 具体 社会 环境 和 社会 个 体 对 环境 风险 的 感知 程 
度 。 这 种 “安全 需要 ”或 “ 免 于 恐惧 ”是 民众 应 当 享有 的 一 项 基本 权利 ，1948 
年 《世界 人 权 宣 言 》 把 “ 免 于 恐惧 和 匮乏 的 世界 ”宣布 为 普通 人 的 最 高 愿望 。 相 
应 地 ， 全 球 各 国政 府 对 社会 个 体 首先 承担 着 “政治 意义 上 的 帮助 责任 ”，® 包 括 克 
服 自然 灾害 威胁 、 物 质 匮乏 之 苦 及 其 他 种 种 不 确定 潜藏 的 伤害 与 威胁 。 当 危险 是 
可 预见 并 有 控制 方法 时 ， 人 们 不 会 产生 恐惧 ;只 有 在 感知 风险 却 又 无 力 控 制 会 产 
生 恐 惧 。 但 是 ， 倘 若 政 府 机 构 对 可 能 来 临 的 风险 与 危险 采取 了 准备 承受 的 积极 心 
态 ， 在 不 可 避免 情况 下 对 危机 后 果 采 取 了 积极 干预 行动 ， 为 民众 所 遭受 的 损害 承 
担 了 帮助 和 抚慰 责任 ， 恐 惧 也 就 不 会 发 生 。 

可 惜 的 是 ， 这 些 “ 帮 助 ” 或 “庇护 ”责任 的 履行 经 常 在 “非常 态 ” 时 期 以 
“例外 状态 ”体现 ， 社 会 个 体 只 有 在 “例外 状态 ”下 才能 够 真实 地 认 知 和 检测 国 
家 的 角色 、 意 义 以 及 政治 的 智慧 、 德 行 ， 判 断 决 断 者 的 合法 性 〈legality) 与 正当 
性 (egitimacy)。® 相应 地 ， 检 验 一 个 政府 是 否 有 能 力 的 关键 是 看 它 能 否 有 效 地 
应 用 “政府 社会 资本 ”和 “民间 社会 资本 ”维持 “非常 状态 ”下 的 社会 秩序 和 公 
民权 利 保障 ,“ 例 外 状态 的 政治 决断 ”与 此 符合 的 程度 也 决定 了 危机 决策 的 合法 


En] 


© [E] 卡尔. 马克思. 德意志 意识 形态 [M 马克 思 恩 格 斯 选集 : 第 一 卷 . 北京 : 人 民 出 版 社 ，1995: 67-68. 
© EEH. 面 对 自 然 灾害 的 个 体 与 国家 [N].21 世纪 经 济 报道 ，2008-02-05. 
图 ”这 是 卡尔 * 施 密 特 的 “政治 决断 论 ” 观 点 ， 在 此 用 来 形容 突 发 事件 状态 下 政府 行动 以 不 同 于 日 常 程序 的 例外 状态 行动 。 
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性 和 正当 性 程度 。1919 年 德国 《 魏 玛 宪法 》 第 48 条 规定 :“ 若 德国 境内 之 公共 
秩序 与 安全 遭受 到 严重 的 扰乱 或 威胁 ， 帝 国 总 统 得 采取 为 重建 安全 与 公共 秩序 
所 必要 之 措施 ， 需 要 时 并 得 动用 武力 。 为 此 目的 其 得 全 部 或 部 分 地 悬 置 第 114、 
115、117、118、123、124 及 135 条 所 规定 之 基本 权利 。” 按 此 条 款 ,“ 地 球 上 没 
有 一 个 宪法 像 《 魏 玛 宪法 》 这 样 如 此 容易 地 合法 化 一 场 政变 ” 以 及 “合法 化 ” 
损害 民众 基本 权利 。 显然 ， 这 种 以 重大 突 发 事件 为 借口 的 法 律 规则 无 法 保障 公 
众 “ 免 于 恐惧 ”的 权利 。 
事实 上 ， 能 够 保障 公众 基本 权利 的 “例外 状态 ”本 身 就 是 建构 国家 权力 的 基 
础 ， 不 能 从 规则 中 排除 自身 ， 人 允许“ 例外 ”条 款 的 出 现 不 是 为 了 扩张 政府 权力 ， 
而 是 为 了 维持 其 与 日 常 法 律 规则 之 间 的 关系 ， 使 自己 成 为 规则 的 一 部 分 。 这 一 点 
意味 着 ， 在 突 发 事件 情境 下 ， 政 府 以 “例外 状态 ”方式 征集 资源 ， 要 求 社 会 个 
体 、 社 会 共同 体 或 企业 组 织 参与 其 中 的 目的 是 为 公众 消 强 恐惧 、 抚 奈 创 伤 、 提 供 
庇护 。 

但 “治理 规范 ”并 不 止步 于 此 ， 它 更 强调 社会 个 体 在 突 发 事件 领域 的 责任 
和 能 动 性 ， 社 会 个 体 自身 在 “ 免 于 恐惧 ”权利 方面 应 当 承担 的 责任 和 义务 ， 日 党 
生活 和 工作 中 尽量 积累 一 些 与 所 在 地 区 相关 的 自然 灾害 等 突 发 事件 应 对 知识 ， 关 
注 政府 职能 部 门 和 应 急 管理 机 构 发 布 的 各 类 突 发 事件 信息 ， 做 好 家 庭 各 种 物质 技 
术 准 备 ， 注 意 观察 异常 现象 ， 尽 快 向 相关 部 门 报告 ， 服 从 指令 避 灾 避 险 ， 积 极 参 
与 应 急 演练 行动 ， 学 会 自救 互 救 技能 ， 等 等 。 这 些 责 任 和 义务 可 总 结 为 十 个 字 : 
学 、 听 、 备 、 察 、 报 、 抗 、 避 、 断 、 救 、 保 。 这 一 点 与 “官僚 规范 ”完全 不 同 ， 
官僚 规范 当中 的 社会 个 体 是 被 动 等 待 救 援 的 对 象 ， 一 旦 官僚 规范 下 的 应 急 响 应 效 
率 不 足 ， 或 者 应 急 响 应 措施 不 适 配 ， 社 会 个 体 就 容易 陷入 迷茫 和 困惑 。 

治理 理论 高 度 主张 “国家 组 织 、 非 政府 组 织 、 企 业 、 家 庭 、 个 人 等 在 内 的 所 
有 社会 组 织 和 行为 者 都 是 治理 的 参与 者 ， 不 能 被 排斥 在 治理 过 程 之 外 ， 更 不 能 
剥夺 享受 治理 结果 的 权利 ””® 但 必须 注意 ， 参 与 治理 、 享 受 治理 成 果 等 权利 的 另 
一 面 是 责任 和 义务 。 公 众 、 科 研 团体 、 保 险 机 构 、 社 会 组 织 和 其 他 企业 组 织 等 多 
元 社会 主体 在 心理 上 和 物质 上 做 好 危机 应 对 准备 ， 储 备 应 急 物 资 、 组 织 成 员 应 急 
演练 、 提 供 危机 对 策 建 议 等 ， 能 够 极 大 地 减轻 人 员 财 产 损失 、 避 免 社会 动荡 ， 有 


© [ 意 ] 吉 奥 乔 * 阿 甘 本 .例外 状态 [M]. 薛 熙 平 ， 译 . 兰州 : 西北 大 学 出 版 社 ，2015. 
© BES. 风险 社会 与 秩序 重建 [M]. 上 海 ， 上 海 三 联 书店 ，2000: 289. 
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助 于 尽快 恢复 正常 状态 。 
实践 证 实 ， 多 元 主体 参与 危机 治理 的 效果 在 “社区 


”层面 比较 明显 ， 因 为 具 


有 地 域 、 居 民 互动 和 认同 三 要 素 的 社区 会 产生 基于 共同 利益 的 集体 行动 。?“ 过 去 


础 的 “多 中 心 ”社会 网 络 ， 将 社区 、 单 位 建设 成 为 居民 和 成 员 共 有 共享 、 认 同 归 
属 和 自觉 参与 的 共同 体 ， 才 能 将 民众 的 积极 主动 性 和 创造 性 引导 到 理性 轨道 上 


增强 突 发 事件 应 急 响应 效率 和 公共 危机 治理 能 力 。 


半 个 世纪 以 来 ， 世 界 政治 尤其 是 发 达 国家 的 政治 和 经 济 在 国家 干预 和 市 场 自由 之 
间 不 停 地 来 回 摆动 ， 而 治 道 变 革 的 新 走向 是 将 福利 卸 给 社区 的 自愿 活动 ， 更 多 地 
依靠 社区 自治 实现 公共 福利 ” O 公共 危机 治理 结构 和 治理 规范 的 核心 内 容 是 尽 
最 大 可 能 吸纳 各 种 社会 力量 、 调 动 各 种 资源 ， 形 成 以 社区 


、 单 位 等 基层 结构 为 基 


建构 这 样 一 个 “多 中 心 ”社会 网 络 需要 强大 的 社会 资本 基础 ,“ 在 一 个 拥有 


大 量 社会 资本 存量 的 共同 体 中 ， 生 活 是 比较 顺心 的 ” O 
与 公共 事务 意识 、 能 力 和 水 平 密切 相关 ， 也 与 公众 参 


社会 资本 是 否 强大 与 公众 


与 渠道 有 关 ， 更 离 不 开 社 


会 信任 与 政府 信任 ,“ 信 任 对 于 政府 的 成 功 可 能 是 至 关 重要 的 ”。® 

信任 有 助 于 政府 机 构 和 社会 共同 体 获得 更 多 信息 和 资源 、 改 善 资源 配置 效 
率 、 传 递 完整 信息 ， 而 “ 免 于 恐惧 ”或 “安全 ”等 共同 信念 则 可 有 效 促进 公众 
之 间 合 作 行动 。 多 中 心 的 社会 网 络 本 身 就 意味 着 开放 与 参与 ,“ 公 民 参 与 的 网 络 ” 


可 以 孕育 “一 般 性 交流 合作 的 牢固 准则 ”和 行为 规范 ,促进 社会 信任 的 产生 ” © 
有 利于 协调 交流 、 扩 大 声誉 ， 因 而 也 有 利于 解决 集体 行动 的 “不 理性 ”和 “搭便 
车 ”困境 。 因 为 “公民 参与 网 络 增加 了 人 们 在 任何 单独 交易 中 进行 欺骗 的 潜在 
成 本 ; 培育 了 强大 的 互惠 规范 ; 促进 了 交往 ， 促 进 了 有 关 个 人 平衡 的 信息 之 流 
i”. © 按 此 推论 ,“ 合 作 ” 更 容易 在 拥有 大 量 社会 资本 的 共同 体内 出 现 。 因 为 社 


会 资本 把 社会 个 体 从 “缺乏 社会 良心 和 社会 责任 感 的 、 


自 利 的 和 自我 中 心 主义 的 


算计 者 转变 成 为 具有 共同 利益 的 、 对 社会 关系 有 共同 假设 和 共同 利益 的 共同 体 的 


[ 美 ] 肯 尼 思 … 纽 顿 . 社会 资本 与 现代 欧洲 民主 M FER, HES. 社会 资本 与 社会 发 展 . 
杨 团 . 社区 公共 服务 论 析 [M]. 北京 : 华夏 出 版 社 ，2002: 43. 


2000: 167. 


2000: 167. 


© @© OVO 


2000: 203. 
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第 6 章 ， 官 僚 规 范 与 应 急 规范 之 间 的 桥梁 架构 
— 治理 维度 的 公共 危机 管理 


一 员 ” 互惠 与 信任 构成 了 将 社会 聚合 在 一 起 的 “黏合 剂 ”。® 配合 正式 规则 和 非 
正式 规范 对 政府 机 构 、 社 会 共同 体 与 社会 个 体 行为 的 规范 约束 和 引导 ， 这 一 “ 矣 
合剂 ”能 够 建构 强大 的 社会 资本 。 

处 于 同一 社会 网 络 的 成 员 在 日 常 交 往 中 会 逐渐 形成 以 道德 风俗 、 行 为 规范 为 
表现 形式 的 内 在 柔性 规则 ， 它 对 成 员 有 一 种 “反射 性 服从 ”鼓励 和 内 化 效应 ， 因 
此 可 以 得 到 很 高 程度 的 自觉 遵守 ， 基 于 此 而 形成 的 相互 信任 可 以 有 效 节约 社会 成 
员 之 间 的 协调 成 本 。 制 度 经 济 学 派 认为 ,“ 如 果 信任 依赖 于 明晰 的 、 相 互 的 契约 ， 
而 这 种 契约 又 必须 依赖 于 协商 和 监督 ， 那 么 与 之 相 比 ， 建 立 可 信赖 的 内 化 规则 也 
是 节省 成 本 的 ”。® 不 过 ， 行 为 规范 等 内 在 规范 无 法 取代 公正 、 公 平 、 透 明 的 正 
式 刚 性 制度 在 塑造 社会 资本 方面 的 关键 作用 ,“ 制 度 框架 能 增加 逃避 义务 的 风险 ， 
增加 互利 合作 的 习惯 ， 达 到 抑制 本 能 性 机 会 主义 的 目的 ”， 因 此 ,“ 政 府 不 仅仅 是 
为 公民 提供 了 信任 的 背景 ， 而 且 还 影响 到 市 民 产 生 信任 或 不 信任 的 行为 "9 

综 上 所 述 ,“ 社 会 资本 ”是 治理 规范 和 公共 危机 治理 结构 的 基础 和 前 提 ， 政 
府 社 会 资本 和 民间 社会 资本 相互 促进 相互 影响 ， 实 现 公共 危机 治理 的 两 个 根本 目 
标 。 首 先 ， 最 小 化 公共 突 发 事件 发 生 概率 和 影响 ,“ 危 机 研究 和 管理 的 目的 就 是 
要 最 大 限度 地 降低 人 类 社会 悲剧 的 发 生 ” @ 其 次 ， 维 持 社 会 秩序 稳定 ， 在 一 个 包 
含 了 信任 、 互 惠 、 规 范 的 社会 网 络 环境 中 ， 必 然 孕育 出 充分 的 社会 资本 ， 在 常态 
条 件 下 促进 经 济 繁荣 和 社会 活力 ， 它 所 形成 的 相互 信任 与 内 在 道德 约束 也 能 够 适 
应 非常 态 条 件 下 的 心理 需要 ， 在 “官僚 规范 ”来 不 及 发 挥 效用 的 地 方 ,“ 治 理 规 
范 ” 自 动 运转 ， 承 担 起 解释 发 生 了 什么 、 该 怎么 办 等 问题 ， 能 有 效 化 解 民 众 恐 慌 
情绪 ， 推 动 应 急 规 范 与 官僚 规范 之 间 实 现 最 大 限度 的 一 致 性 。 


6.2.2 ”治理 规范 中 的 危机 决策 模式 


按照 教科 书 的 通行 规定 ， 危 机 决策 是 一 种 非 程序 化 决策 ， 要 求 决策 机 构 和 决 
策 人 员 在 有 限时 间 、 信 息 、 资 源 、 人 力 等 约束 条 件 下 确定 应 对 危机 的 具体 措施 ， 
为 了 不 错失 良机 必须 打破 常规 、 省 去 决策 过 程 中 的 某 些 繁 文 丝 节 。 它 无 规律 可 
循 ， 其 效果 也 不 确定 。 尽 管 如 此 ， 依 照 传 统 政府 职能 理论 ， 拥 有 合法 性 权威 的 政 


© 【[ 美 ] 肯 尼 思 ' AW. 社会 资本 与 现代 欧洲 民主 [M 李惠 斌 ， 杨 雪 冬 . 社会 资本 与 社会 发 展 . 北京 :社会 科学 文献 出 版 社 ，2000: 382. 
© 【[ 德 ] 科 武 刚 ， 史 曼 飞 . 制度 经 济 学 [M]. 北京 : 商务 印 书馆 ，2002: 124. 

图 Levi, M.A State of Trust{MJ// V. Braithwaite and M. Levi (eds.). Trust and Governance. New York: Russell Sage Foundation, 1998. 

@ Gin, T. R. Handbook of Political Conflict: Theories and Research[M]. . Collier & Macmillan Publisher Co., 1981: 7. 
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府 必须 承担 公共 危机 决策 职责 ， 并 处 在 应 急 管 理 行动 的 核心 位 置 ， 广 泛 动员 其 他 
企业 、 社 会 组 织 和 公众 参与 。 毋 庸 置疑 ， 危 机 决策 是 危机 管理 的 先导 ， 关 系 着 危 
机 管理 目标 实现 的 可 能 与 程度 。 和 危机 管理 直接 目标 是 及 时 过 制 危 机 恶化 情势 、 尽 
力 止 损 ; 间接 目标 是 维护 政府 形象 ， 增 进 政府 信任 。 

然而 ， 从 这 种 对 危机 决策 的 静态 描述 中 ， 人 们 通常 很 难 体会 真实 危机 情境 中 
的 决策 过 程 及 其 “两 难 选择 ”困境 ， 特 别 是 在 长 久 以 来 居于 主导 地 位 的 官僚 规范 
框架 内 ， 公 共和 危机 决策 过 程 以 政府 为 核心 ， 倾 向 于 控制 信息 、 自 力 更 生 战 危机 ， 
社会 与 公众 有 意愿 参与 但 却 被 边缘 化 。 

公共 危机 决策 情势 中 最 突出 的 特点 是 不 可 回避 的 紧张 和 压力 〈stress)， 因 此 
和 危机 决策 者 首要 面临 的 问题 是 如 何 克 服 压力 发 挥 良 好 决策 能 力 ， 做 出 正确 而 及 时 
的 决策 ， 认 识 压力 和 应 用 压力 策略 必 不 可 少 。 医 学 和 心理 学 领域 的 “压力 ”来 自 
于 令 个 体 紧张 的 威胁 性 事件 、 突 如 其 来 的 危险 刺激 情境 ， 打 破 了 个 体 与 环境 、 组 
织 与 社会 环境 之 间 的 平衡 状态 ， 本 质 上 是 因为 危机 情境 要 求 立 即 做 出 决策 的 环境 
要 求 和 决策 者 责任 等 个 体 特征 相互 作用 引起 的 焦虑 反应 。 其 压力 源 主要 体现 在 以 
下 五 个 方面 : 

(1) 决策 机 构 和 决策 者 对 公共 危机 事件 存在 认 知 约 束 。 突 发 公共 危机 事件 与 
常规 性 紧急 事件 之 间 的 最 大 差异 是 不 确定 性 ， 决 策 者 无 法 完全 掌握 危机 事件 的 起 
为 、 发 展 方向 、 解 决 路 径 和 事件 影响 因素 ， 也 就 无 法 判断 需要 哪些 决策 资源 和 决 
策 支 持 。 

(2) 科 层 制 组 织 体系 内 部 的 层级 压力 。 宣 僚 规 范 与 科 层 制 机 构 相 适应 ， 具 有 
超 稳 定性 和 封闭 性 等 特征 ， 比 较 迷 信 组 织 权 威 和 政治 压力 威力 ， 上 级 要 求 或 “ 死 
命令 ”给 危机 决策 者 造成 的 压力 不 容 忽视 。 

(3) 公众 归 责 压力 。 突 发 事件 特别 是 自然 灾害 、 重 大 生产 事故 会 彻底 改变 人 
们 赖 以 生存 的 环境 和 生活 节奏 。 当 民众 在 不 了 解 真相 的 情况 下 受 恐 慌 情绪 驱赶 ， 
要 么 将 责任 归结 为 政府 机 构 无 能 ， 要 么 希望 决策 者 能 够 应 对 任何 类 型 危机 ， 加 大 
决策 者 心理 压力 。 

(4) 媒体 与 论 压 力 。 大 众 传媒 具有 为 公众 设置 议事 日 程 的 功能 ， 它 对 危机 事 
件 的 报道 方式 影响 着 公众 对 危机 的 判断 。 如 果 媒 体 在 报道 中 的 过 分 泻 染 与 不 实 都 
可 能 催化 公众 不 安 情绪 ， 进 而 形成 舆论 压力 对 危机 决策 者 施加 影响 。 
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(5) 时 间 压 力 。 和 危机 决策 者 根本 没有 时 间 对 危机 性 质 、 因 果 关 系 、 有 具体 危害 
等 情况 做 分 析 判 断 ， 也 没有 时 间 对 危机 应 对 方案 优 劣 做 对 比 。 

上 述 五 种 压力 会 给 决策 者 情绪 、 认 知 和 行为 带 来 不 同 程度 的 消极 影响 ， 需 要 
依靠 其 个 人 的 知识 、 经 验 和 能 力作 出 判断 ， 避 免 危 机 决策 失误 。@ 不容 忽视 的 是 ， 
决策 者 容易 受到 思维 定式 和 价值 观 的 诱导 性 影响 却 没有 时 间 修 正 ,“ 例 外 状态 ” 
又 赋予 了 决策 机 构 和 决策 者 相当 大 的 自由 裁量 权 ， 和 危机 决策 机 构 及 其 人 员 价 值 观 
与 社会 系统 价值 、 行 为 准则 之 间 的 一 致 性 程度 则 起 着 关键 的 调整 作用 。 

众所周知 ， 公 共和 危机 或 重大 突 发 公共 事件 发 生 后 通常 都 会 对 某 些 区 域 和 某 些 
群体 甚至 整个 社会 的 基本 价值 、 社 会 规范 产生 严重 影响 ， 是 各 类 媒体 和 社会 与 论 
关注 的 焦点 ， 也 受到 媒体 报道 方式 和 公众 与 论 的 强烈 影响 。 处 于 官僚 规范 中 的 政 
府 应 急 管理 机 构 必 须 做 出 适度 回应 ,“ 危 机 越 是 普遍 或 致命 ， 有 效 的 危机 决策 就 
越 显得 关键 ” 2 公众 期 待 这 一 回应 能 够 将 公众 利益 放置 于 优先 地 位 。 

但 是 ， 公 共和 危机 决策 过 程 总 是 充满 “应 该 如 何 ” 与 “实际 怎样 ”的 价值 冲 
突 、 利 益 冲 突 、 效 率 冲突 、 伦 理 冲突 与 道德 权衡 等 困境 ， 最 典型 的 是 “两 难 选择 
困境 ”和 “悲剧 性 选择 困境 ”。 前 者 意味 着 决策 者 面 对 同 一 时 间 的 同一 政策 问题 
对 两 种 同等 重要 的 价值 做 出 抉择 ， 比 如 “道德 ”与 “正义 ”; 后 者 是 在 必须 不 可 
选择 的 对 象 中 做 出 抉择 ， 要 求 决策 者 在 对 本 身 具 有 绝对 重要 意义 的 价值 观 和 现实 
政策 目标 之 间 做 出 选择 ， 例 如 是 选择 每 日 产生 积累 污染 的 燃 煤 还 是 可 能 发 生 泄漏 
污染 的 核反应 堆 ( 见 专栏 6-1)。® 相对 于 “两 难 选择 ”，“ 翡 剧 性 选择 不 仅 是 一 个 
在 不 同 的 具体 目标 和 价值 中 做 出 选择 的 问题 ， 而 且 还 是 一 个 在 不 同 风险 分 配 和 不 
同 的 时 间 取 使 上 做 出 决策 的 问题 。 所 有 这 些 在 精神 智力 上 令 人 吃惊 ， 在 道德 伦理 
上 令 人 害怕 ， 在 心理 上 强加 于 人 ， 在 权力 政治 上 也 是 最 为 忌讳 的 "9 

专栏 6-1 停止 核能 使 用 

东 日 本 海 3. 11 大 地 震 引 发 的 福 岛 核电 站 核 物质 泄漏 事故 让 人 们 对 核能 的 心 
情 变 得 复杂 ， 各 国政 府 的 核能 发 展 决策 进程 不 约 而 同 地 缓和 下 来 。1979 年 美国 三 
里 岛 核 电 事故 之 后 (加 上 对 切 尔 诺 贝 利 的 惨烈 回忆 )， 出 于 对 核 灾 难 再 次 发 生 的 


DQ ERR. 公共 危机 决策 中 的 非 理 性 因素 分 析 加. 行政 论坛 ，2005 (5) . 

@ [以 ] 叶 海尔 * 德 罗 尔 .逆境 中 的 政策 制定 [M]. 王 满 传 ， 等 ， 译 . 上 海 : 上 海 远东 出 版 社 ，1996: 181. 

© 【[ 美 ] 盖 多 ' 卡拉 布雷 西 ， 菲 利 普 “ 伯 比 特 . 翡 剧 性 选择 一 对 稀缺 资源 进行 斐 剧 性 分 配 时 社会 所 遭 到 的 冲突 [M]. 徐 品 飞 ， 等 ， 译 .北京 : 
北京 大 学 出 版 社 ，2005. 

图 [以 ] 时 海尔 " 德 罗 尔 . 逆境 中 的 政策 制定 [M]. 王 满 传 ， 等 ， 译 . 上 海 : 上 海 远东 出 版 社 ，1996: 193. 


193 


rf 


Js 


NY 
Mi 
Nes 


多 维度 透视 公共 危机 管理 


qe Public Crisis Management Based On Multi-perspectives 


BX 


AE, 美国、 欧盟 等 部 分 发 达 国 家 的 民众 对 核能 抱 有 高 度 警 惕 ， 有 的 尽管 接受 核 
能 但 却 不 希望 居住 地 附近 有 核发 电厂 或 者 核 废料 存储 地 。 自 1979 年 以 来 ， 美 国 没 
有 再 修建 新 的 核能 设施 ， 欧 洲 一 些 发 达 国 家 因为 核能 潜在 的 环境 风险 以 及 核武 器 
扩散 风险 ， 以 “政治 不 正确 ”为 由 对 核能 发 展 予 以 限制 。 例 如 德国 2002 年 决定 
2021 年 前 关闭 境内 所 有 核电 站 ， 逐 渐 放 弃 核 电能 源 。 福 岛 核 电 事故 进一步 推动 其 
他 欧洲 国家 开始 放弃 核能 的 政策 辩论 。 但 对 于 大 部 分 发 展 中 国家 特别 是 经 济 快速 
增长 的 中 国 等 国家 而 言 ， 为 了 解决 能 源 短缺 ， 却 面临 火力 发 电 构 成 的 环境 污染 和 
核能 潜在 威胁 性 选择 ， 无 法 依据 “政治 正确 ”或 “政治 不 正确 ”做 出 决策 。 

面 对 这 些 冲 突 与 困境 ， 官 僚 规 范 早 已 确定 的 行动 程序 和 标准 步骤 要 么 视 而 不 
见 、 要 么 无 法 处 理 ， 从 而 被 打上 “无 能 ”标签 。 不 仅 如 此 ， 决 策 失 误 还 导致 危机 
或 者 恶化 危机 情势 ， 在 非常 规 决策 中 所 涉及 的 很 多 危机 事件 ， 往 往 是 由 于 常规 决 
策 中 的 不 公正 、 不 民主 、 不 及 时 等 问题 带 来 的 对 社会 公民 的 潜在 影响 所 造成 的 。 
无 论 危 机 决策 者 的 反应 速度 有 多 快 ， 其 决策 效果 的 显现 都 具有 时 间 不 等 的 滞后 现 
象 ， 此 时 决策 两 难 困境 再 次 出 现 ， 对 那些 未 能 速 见 成 效 的 危机 决策 ， 是 应 当 将 其 
作为 错误 政策 抛弃 掉 呢 ， 还 是 应 当 坚 持 等 待 更 长 时 间 给 它 机 会 发 挥 积 极 效 果 ? 此 
外 ， 公 共和 危机 决策 虽然 各 方面 受 限 ， 却 也 需要 从 多 个 备 选 方案 中 尽量 做 最 优选 
择 ， 问 题 在 于 ， 宣 僚 规 范 的 层级 制 汇 报 体系 存在 一 种 天 然 的 信息 过 滤 、 延 迟 信息 
处 置 等 次 端 ， 加 上 其 独特 的 “条 块 分 割 ” 式 的 利益 和 权力 格局 ， 它 既 不 能 达到 尽 
可 能 的 最 优选 择 ， 也 不 可 能 自动 自发 地 实现 联合 行动 执行 最 优 决 策 。 即 便 政府 拥 
有 调配 各 类 资源 的 权威 性 ,“ 例 外 状态 ”更 赋予 政府 较 正常 状态 下 更 多 的 权力 
但 都 无 法 克服 危机 管理 资源 的 有 限 性 和 稀缺 性 。 官 僚 规 范 将 公共 危机 决策 权力 集 
中 于 政府 ， 缺 少 政府 与 公众 之 间 互 动 ， 公 众 游离 于 决策 环节 之 外 的 直接 后 果 要 么 
是 危机 决策 不 符合 公众 期 望 ， 要 么 是 决策 方案 执行 得 不 到 公众 理解 与 配合 。 

官僚 规范 、 政 府 为 唯一 主体 的 公共 和 危机 管理 失效 表现 出 三 种 形式 ， 即 结构 性 
失效 、 制 度 性 失效 和 政策 性 失效 。@ 结构 性 失效 表现 为 国家 治理 能 力 软弱 ， 无 法 
担负 应 当 承 担 的 社会 秩序 和 社会 安全 供给 功能 ， 也 无 法 保证 社会 多 元 主体 安全 利 
益 诉 求 ， 制度 性 失效 是 某 些 应 急行 动 规则 和 安排 存在 明显 缺陷 ， 缺 少 安全 制度 或 
者 安全 制度 不 到 位 ， 安 全 制度 缺乏 绩效 ， 与 现实 危机 情势 之 间 不 匹配 ; 偶尔 的 政 


O BEF. 全 球 化 、 风 险 社会 与 复合 治理 中. 马克 思 主 义 与 现实 ，2004 (4) . 
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策 性 失效 会 削弱 社会 安全 ， 但 周期 性 的 政策 性 失效 会 导致 社会 不 安全 、 整 个 安全 
制度 失效 以 致 治理 结构 运行 终止 。 

有 两 种 途径 可 以 化 解 官僚 规范 下 的 公共 危机 决策 效 端 和 选择 困境 : 一 是 在 
维持 官僚 规范 条 件 下 ， 引 入 专家 决策 咨询 等 方式 改善 决策 水 平 ;， 二 是 突破 官僚 
规范 代 之 以 治理 规范 ， 创 造 条 件 便 于 社会 多 元 主体 参与 危机 决策 。 第 二 种 途径 
力图 跨越 官僚 规范 与 应 急 规范 可 能 出 现 的 差距 ， 将 政府 应 急 结构 决策 路 线 与 社 
会 其 他 部 分 相 融合 ， 形 成 一 个 公共 危机 决策 网 络 系统 ， 以 网 络 化 、 互 动 透明 的 
决策 模式 补充 或 取代 政府 单一 、 自 上 而 下 单 向 的 、 封 闭 的 、 社 会 公众 被 动 接受 
的 危机 决策 模式 ， 给 政府 应 急 机 构 提 供 更 多 备 选 方案 和 选择 空间 。 其 间 蕴 含 的 
包容 性 和 参与 性 有 助 于 克服 官僚 规范 下 的 信息 不 足 与 技术 性 缺失 ， 越 来 越 复杂 
al 危机 情境 也 要 求 公共 危机 决策 从 “为 民 决 策 ” 转 变 为 “共同 决策 ”“ 它 
得 不 一 一 容纳 其 他 众多 的 行为 主体 参与 这 一 决策 流程 ， 与 
其 他 行为 主体 进行 协作 而 形成 各 种 组 织 、 多 个 层次 和 多 个 决策 主体 的 多 元 格局 ， 
从 而 形成 社会 整体 合力 ”。® 

在 治理 规范 的 框架 中 ,“ 和 危机 对 于 一 个 理性 的 、 有 活力 的 政府 而 言 ， 能 够 成 
为 公共 政策 改进 和 完善 的 外 部 动力 ” 当政 府 与 公众 形成 互动 决策 时 ， 它 甚至 可 
以 成 为 “政治 变革 与 政治 发 展 的 一 部 分 ”，® 因为 决策 结果 更 开放 、 更 具 回 应 性 ， 
建立 “对 政府 和 公民 自身 更 加 积极 和 全 面 的 认识 和 情感 "。® 任何 单元 个 体 都 很 
难 单独 面 对 危 机 决策 所 有 环节 涉及 的 压力 、 责 任 ， 客 观 要 求 多 元 社会 主体 参与 其 
中 ， 一 个 打破 组 织 界限 的 、 开 放 的 网 络 式 危 机 决策 模式 是 达成 公共 危机 治理 目标 
的 现实 选择 。 

在 急剧 变革 、 充 满 各 种 风险 的 时 代 ， 最 好 的 问题 解决 办 法 不 是 延续 传统 组 
织 理论 、 重 新 设计 组 织 章程 或 增 减 某 一 个 组 织 部 门 ， 而 是 融化 打破 不 同性 质 组 织 
之 间 的 僵化 界限 寻找 出 路 。 虽 然 我 们 还 没有 做 好 完全 抛弃 传统 理性 官僚 制 组 织 的 
准备 ， 但 是 这 一 最 具 刚 性 的 组 织 结构 已 经 在 信息 技术 推动 下 ， 逐 渐 具 有 灵活 、 扁 
平和 弹性 等 特征 ， 信 息 沟 通 和 网 络 技术 同样 赋予 社会 其 他 主体 “ 远 距离 共事 ”和 


必须 


@。 刘 霞 ， 向 良 云 .网 络 治理 结构 :我国 公 共 危 机 决策 系统 的 现实 选择 D. 社会 科学 ，2005 (4) . 

BATE . 中 国政 府 形象 战略 [M] 北京 : 中 央 党 校 出 版 社 ，1999: 12. 

[ 美 ] 约翰 ERM HSM. 公共 决策 中 的 公民 参与 : 公共 管理 者 的 新 技能 与 新 策略 [M]. 孙 柏 瑛 ， 译 . 北京 : 中 国人 民 大 学 出 版 社 ， 
2005: 29. 
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“分 散 地 点 工作 ”的 能 力 ，” 多 元 治理 主体 构成 的 网 络 协作 系统 和 自 组 织 网 络 治理 
结构 就 从 一 种 可 能 变 成 了 一 种 现实 。 在 “公众 利益 处 于 优先 地 位 的 认同 感 ” 指 引 
下 ， 政 府 应急 机 构 和 其 他 社会 主体 超越 时 空 限制 ， 承 担 各 自任 务 与 职责 ， 彼 此 合 
作协 调 利益 冲突 ， 在 网 络 结 点 的 信息 互动 与 传播 过 程 中 ， 和 危机 决策 网 络 结构 不 断 
建构 、 解 构 与 重 构 ， 在 开放 中 保持 动态 生命 力 ， 下 级 不 必 再 等 待 上 级 指令 ， 而 是 
可 以 根据 突 发 事件 情势 采取 适 配 性 措施 ， 及 时 回应 公众 疑问 ， 避 免 迷茫 、 困 惑 、 
焦虑 ， 增 进 公 共和 危机 治理 绩效 。 

除非 是 重复 性 发 生 的 突 发 事件 ， 否 则 危机 决策 必然 是 一 个 不 确定 性 和 有 限 
理性 条 件 下 不 断 试 错 的 过 程 。? 多 元 主体 参与 的 网 络 决策 结构 依据 多 主体 、 全 方 
位 的 知识 、 技 能 与 经 验 聚 合 、 信 息 共享 可 有 效 缩短 这 个 试 错 过 程 ， 但 这 一 点 并 非 
其 全 部 价值 。 事 实 上 ， 多 元 主体 参与 的 网 络 决策 结构 构成 了 一 个 以 危机 为 中 心 的 
“学 习 环 路 ”， 学 习 行 为 的 责任 主体 从 政府 扩展 到 了 网 络 结构 中 的 所 有 成 员 ， 由 此 
习 得 的 全 民 危 机 意识 强度 与 广度 比 单调 的 宣传 方式 好 得 多 ， 且 比 公众 直接 经 历 危 
机 考验 而 习 得 危机 意识 的 成 本 低 得 多 ， 彻 底 终结 了 精英 主义 民主 观 一 “即使 在 
最 理想 的 政治 条 件 下 ， 一 些 选民 也 不 会 具有 进行 复杂 政治 判断 所 需要 的 实际 政治 
知识 ”9 一 一 在 决策 领域 的 主导 地 位 ， 一 个 动态 、 互 动 、 并 行 、 开 放 的 网 络 决策 模 
式 逐 渐 蔡 代 阶 段 性 、 时 序 性 、 串 联 式 与 被 动 性 的 传统 危机 决策 模式 。 


6.2.3 ”社会 有 序 参 与 及 社会 资本 


虽然 多 元 主体 参与 的 网 络 式 危机 决策 模式 的 前 景 令 人 尽 敢 ， 然 而 多 元 社会 主 
体 参与 危机 决策 是 一 个 相当 复杂 的 命题 。“ 治 理 规范 ”首先 需要 解决 多 元 社会 主 
体 如 何 参 与 的 问题 。 所 谓 “参与 ?， 即 “参加 ”与 闻 并 商议 处 理 ” 是 参与 某 种 
活动 的 行为 。 放 在 具体 社会 环境 中 的 “参与 ”具有 三 个 前 提 ， 即 参与 对 象 的 客观 
性 、 参 与 行为 的 目的 性 和 参与 行为 的 自主 性 ， 所 有 参与 者 地 位 平等 、 相 互信 任 ， 
崇尚 通过 广泛 参与 和 表达 的 民主 协商 及 其 达成 的 利益 分 配方 案 等 。“ 公 众 参与 
是 公众 试图 影响 公共 政策 、 公 共生 活 、 公 共事 务 的 活动 ， 必 须 具 有 自愿 性 和 选择 
性 ， 其 参与 程度 和 有 效 程度 取决 于 现实 社会 治理 系统 是 否 提供 了 充分 、 平 等 且 有 


@” 张 紧 跟 .组 织 间 网 络 ， 公 共 行政 学 的 新 视野 D. 武汉 大 学 学 报社 科 版 )，2003 (4) . 
@® Cyert RM and March, J.G. A Behavioral Theory of the Firm[M]. 2nd ed. Wiley-Blackwell, 1992. 
© [ 美 ] 约 瑟 夫 能 彼 特 .资本 主义 、 社 会 主义 与 民主 M]. 绛 枫 ， 译 .北京 : 商务 印 书馆 ，1979: 395. 
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效 的 参与 渠道 。® 

公共 危机 治理 结构 中 的 公众 参与 或 社会 参与 以 维护 公共 利益 为 至 上 原则 ， 理 
性 审慎 地 思考 政府 危机 决策 之 后 ， 对 政府 危机 决策 予以 认可 、 支 持 或 监督 ， 并 以 
实际 行动 执行 危机 决策 ， 它 绝 不 是 “从 属性 参与 ^ “被动式 参与 ”或 “ 趋 利 避 害 
式 参 与 ”， 也 与 “权威 崇拜 ”“ 与 世 无 争 ” 等 无 关 。 在 危机 情境 下 ， 基 于 利益 相关 
关系 ， 受 事件 影响 群体 具有 强烈 的 参与 动机 ， 但 这 种 参与 必须 具有 “有 序 性 ” 才 
能 达到 初 囊 。 从 参与 途径 和 形式 看 ， 既 包括 投票 、 竞 选 、 结 社 、 请 愿 、 集 会 、 抗 
议 、 游 行 、 示 威 、 反 抗 、 宣 传 、 动 员 、 串 联 、 检 举 、 对 话 、 辩 论 、 协 商 、 游 说 、 
听证 、 上 访 等 传统 方式 ， 也 有 电视 辩论 、 网 络 论坛 、 手 机 短信 、 微 博 互动 、 网 络 
视频 、 微 信 论 坛 等 新 型 形式 。 但 无 论 是 哪 一 种 形式 ， 其 发 挥 效应 的 充分 必要 条 件 
是 “有 序 参与 ”而 非 其 他 。 

公众 有 序 参 与 形成 的 社会 动员 效应 远 非 政治 动员 或 行政 动员 可 比 。 政 治 动 
员 或 行政 动员 是 执政 党 与 行政 机 构 为 了 短 时 期 内 聚集 尽 可 能 多 的 各 类 资源 ， 为 
实现 某 一 政治 目标 所 进行 的 政治 宣传 、 行 政 命令 和 强制 行为 。 它 有 时 过 分 强调 
主观 能 动 性 而 忽略 公共 危机 客观 发 展 规律 ， 过 分 强调 发 动 群众 运动 而 忽略 法 治 
的 规范 约束 ， 过 分 注重 当前 运动 式 效 应 而 忽视 动员 的 可 持续 性 及 其 边际 成 本 
过 分 注重 政府 等 体制 内 机 构 与 正式 制度 而 忽略 其 他 社会 主体 、 非 正式 规范 的 作 
用 ， 过 分 强调 其 他 社会 多 元 主体 的 责任 义务 却 忽 略 其 参与 主体 的 权利 。 这 些 特 
征 的 背后 隐藏 着 对 社会 的 不 信任 和 怀疑 态度 ， 是 对 社会 成 员 公 共事 务 参与 能 力 
和 意识 的 否定 ， 容 易 导 致 政府 与 社会 之 间 关 系 的 对 立 ， 最 终 妨 碍 应 急 响应 成 效 
和 公共 危机 治理 绩效 。 

社会 动员 则 与 之 完全 不 同 ， 它 强调 公众 与 社会 组 织 自主 动员 ， 但 更 有 价值 的 
是 政府 以 信任 姿态 欢迎 社会 力量 参与 公共 危机 治理 过 程 ， 并 随时 与 之 沟通 危机 信 
息 。 此 时 ， 公 共和 危机 治理 成 效 不 仅 取决 于 政府 机 构 ， 也 取决 于 社会 参与 的 深度 、 
广度 与 效 度 。《21 世纪 面临 的 新 风险 : 行动 议程 》 认 为 面 对 21 世纪 的 “系统 性 
风险 ”只 有 “采取 综合 、 协 调 方式 ， 把 政府 、 志 愿 者 、 民 间 团 体 结合 在 一 起 ”， 
才能 “做 好 应 对 计划 、 组 织 和 安排 ”。® 其 核心 论点 是 通过 政府 、 市 场 和 社会 之 间 
的 良性 互动 来 改善 危机 决策 水 平 。 多 元 主体 之 间 的 良性 互动 体现 着 互惠 信任 的 社 


© BER. 社会 参与 : 危机 治理 范式 的 一 种 解读 D. 中 共 中 央 党 校 学 报 ，2006 (12) . 
@ OECD. Emerging Risks in the 21st Century[R]. An Agenda for Action, Source OECD Science & Information Technology, 2003: 1-290. 
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资本 ， 其 背后 必然 存在 参与 、 协 调 、 沟 通 等 行为 支撑 ， 但 它们 都 曾经 被 官僚 规 
的 命令 一 服从 关系 所 遮蔽 ， 而 现在 它们 显露 的 时 候 到 了 。 

自然 灾害 等 传统 公共 突 发 事件 ， 加 上 日 渐 暴 露 的 抵御 自然 灾害 的 技术 与 制度 
所 潜藏 的 风险 就 是 这 样 一 个 转折 契机 :“ 无 论 是 拥有 财富 的 个 体 ， 还 是 产生 了 风 
险 的 国家 ， 都 不 能 逃离 风险 而 独 获 安全 ”。? 人 们 总 以 为 “人 心 不 古 ” 对 传统 侍 
家 的 仁 、 义 、 礼 、 智 、 信 抱 有 近乎 迷信 的 崇拜 ， 认 为 传统 社会 是 建立 在 儒家 原则 
所 建构 的 信任 基础 上 的 。 但 事实 上 ， 现 代 社 会 远 比 通常 所 理解 的 那样 ， 更 大 程度 
地 建立 在 对 他 人 诚实 的 信任 基础 之 上 。® 以 信任 为 要 素 、 以 参与 和 互动 为 纽带 的 
社会 资本 能 够 帮助 社会 个 体 在 高 度 不 确定 的 风险 社会 中 平衡 社会 震荡 ， 促 使 其 更 
清晰 地 体 认 到 作为 社会 共同 体 一 员 的 责任 。 

简 言 之 ， 在 治理 规范 和 公共 和 危机 治理 结构 框架 中 ， 政 府 凭 借 合 法 性 权威 配 
置 社会 资源 ， 市 场 通过 价格 机 制 配置 社会 资源 ， 社 会 则 以 “民间 社会 资本 ”为 基 
石 ， 以 “公众 有 序 参 与 ”为 途径 ， 以 “社会 动员 ”为 动力 ， 跨 越 官 僚 规 范 与 现实 
应 急 规范 之 间 的 差距 ， 将 非 理 性 集体 行为 引导 回 理性 轨道 、 避 免 危 机 情境 可 能 引 
发 的 “破坏 性 参与 ”。 

历史 学 家 汤 因 比 (Armold Joseph Toynbee) 认为: 人 类 创造 文明 的 可 能 性 不 
在 于 其 “超然 的 生物 天 资 ” 和 地 理 环 境 ， 而 在 于 “他 对 极端 困难 处 境 挑战 的 反 
应 ” @ 这 一 观点 可 以 解释 物质 匮乏 时 代 人 类 行为 如 何 战 胜 自然 灾害 ， 它 也 同样 适 
应 于 今天 这 个 复杂 的 风险 社会 时 代 ， 人 类 行为 也 可 以 找到 战胜 复杂 风险 所 致 公共 
危机 的 方法 。 


6.3 ”治理 规范 离 不 开 利益 相关 者 行为 分 析 


跨越 官僚 规范 与 应 急 规范 之 间 的 鸿沟 不 能 停留 在 空 泛 的 社会 资本 、 公 众 有 
序 参与 等 理念 探讨 层面 ， 利 益 相关 者 及 其 行为 分 析 为 多 元 社会 主体 如 何 参 与 公共 
危机 治理 和 公共 危机 决策 提供 了 一 个 非常 切实 的 观测 视角 ， 诸 如 “利益 相关 者 互 
动 ”“ 利 益 相 关 者 联盟 ”“ 利 益 相 关 者 特征 ”“ 利 益 相 关 者 协同 障碍 ”等 概念 在 风 


m Mp 


®© [KR] Fie + 瑞 泽 儿 .后 现代 社会 理论 [M] 北京 : 华夏 出 版 社 ，2003. 
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险 社 会 体现 出 了 不 同一 般 的 迷人 魅力 。 因 为 自然 风险 、 技 术 风 险 、 制 度 风 险 和 社 
会 风险 相互 夹杂 ， 跨 越 时 间 和 地 域 限制 到 处 扩散 ， 风 险 数量 及 其 可 能 后 果 难 以 估 
计 ， 给 危机 治理 带 来 极 大 挑战 。 它 带 来 的 最 大 影响 是 与 突 发 公共 事件 有 关 的 “ 利 
益 ” 和 “利益 相关 者 ”内 涵 调 整 。 

风险 的 “政治 性 ”与 灾难 的 “社会 性 ”? 要 求人 类 动态 地 回应 危机 ， 无 论 是 
官僚 规范 面 对 危 机 现实 的 力不从心 还 是 多 元 社会 主体 出 于 保护 自己 利益 动机 而 参 
与 危机 治理 ， 都 产生 了 一 种 与 治理 规范 一 致 的 “协同 治理 ”需求 。 但 是 ， 多 元 主 
体 参 与 危机 治理 的 职责 与 行为 无 法 通过 正式 规则 与 制度 做 外 部 设 定 ， 只 有 承认 各 
方 主体 利益 诉求 ， 尊 重 各 方 地 位 平等 性 与 行动 自主 性 ， 通 过 自愿 协商 、 谈 判 、 回 
应 等 方式 达成 “交易 ”才能 实现 。 

这 一 点 已 经 体现 在 一 些 工 业 危 机 管理 研究 方面 ，Shrivastava 认为 工业 危机 涉 
及 多 方 利益 相关 者 ， 企 业 措 施 或 行为 对 部 分 利益 相关 者 有 利 的 同时 ， 对 男 一 些 
利益 相关 者 造成 了 损害 ， 应 急 管理 必须 综合 考虑 利益 相关 者 的 利益 诉求 。® 进 一 
步 的 实证 研究 证 实 ， 事故 主体 关注 利益 相关 者 群体 的 行为 有 助 于 他 们 顺利 度 过 
Ho © 虽然 利益 相关 者 在 事故 中 存在 利益 分 歧 ， 或 者 因为 “文化 偏见 ”对 危机 
实 存在 不 同 建构 ，@ 但 是 建立 良好 的 利益 相关 者 关系 、 积 极 真诚 地 与 之 沟通 ， 贝 
可 能 获得 他 们 的 帮助 。® 

政府 、 社 会 组 织 、 社 会 个 体 作 为 泛泛 而 论 的 利益 相关 者 ， 在 不 同 危 机 中 的 地 
人 位、 责任、 权利 、 资 源 、 能 力 和 影响 渠道 必然 存在 差异 。 有 具体 而 言 ， 根 据 利益 诉 
求 意愿 水 平 、 影 响 能 力 和 紧密 程度 三 个 维度 ， 利 益 相关 者 可 分 为 不 同类 型 发 挥 不 
同 作用 。@ 例如 ， 以 专家 为 代表 的 知识 分 子 表现 的 是 “凝聚 和 分 裂 社会 心理 ”的 
两 重 对 立 作用 ， 而 媒体 角色 却 更 多 元 化 。” 

利益 相关 者 分 析 从 危机 事件 主体 和 影响 对 象 行为 出 发 ， 了 解 其 实际 行动 和 潜 
在 的 合作 或 威胁 行为 ， 了 解 其 具体 目标 、 优 劣势 及 其 对 相关 组 织 态度 ， 了 解 他 们 
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如 何 结 成 利益 联盟 ， 利 益 联盟 如 何 影响 事件 演化 ，9 有 助 于 理解 危机 演化 规律 并 


从 中 寻找 决策 困境 出 路 。 
6.3.1 利益 相关 者 行为 的 孤立 分 析 


在 为 了 解决 物质 短缺 发 展 出 来 的 技术 风险 中 ， 最 经 常 导致 的 是 危险 化 学 品 
燃 爆 事 故 ， 如 8' 12 天 津 新 港 特大 爆炸 事故 、11' 22 青岛 输油管 道 燃 爆 事故 等 ， 


它们 具有 频率 高 、 伤 亡 严重 、 涉 及 主体 多 、 风 险 易 扩散 等 特征 ， 是 风险 社会 最 典 


型 的 公共 危机 类 型 ， 其 他 与 环境 污染 相关 的 群体 事件 如 什 部 事件 、PX 事件 、 垃 
圾 焚烧 站 事件 、 长 治 县 自来水 污染 事件 与 此 类 似 。 它 们 都 由 多 重 风险 因素 县 加 经 


过 长 期 酝酿 演化 而 爆发 ， 突 出 反映 了 经 济 发 展 和 公共 安全 之 间 的 现实 矛盾 ， 其 征 
益 相关 者 的 出 现 既 与 风险 扩散 的 时 空 范围 有 关 ， 也 与 产业 链 有 关 〈 见 图 6-1)。 
A 
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生产 产业 链 方 向 : 利益 相关 者 众多 网 


流通 使 用 


到 6- 


性 


与 危 化 品 有 关 的 公共 危机 事件 风险 扩散 与 利益 相关 者 


i 


以 8: 12 天津 新 港 特 大 爆炸 事故 为 例 : 它 共计 造成 165 死亡 、8 AREK 
798 人 重伤 ，304 幢 建 筑 物 、12 428 辆 汽车 、7 533 个 集装箱 受 损 ， 直接 经 济 损 
失 68.66 亿 元 。 它 反映 出 的 人 为 致 灾 因 素 、 安 全 监管 漏洞 、 危 机 管理 体系 缺陷 正 
是 风险 社会 许多 突 发 事件 发 生 的 直接 原因 ， 从 发 生前 到 发 生 后 牵涉 大 量 利益 相 


关 者 ， 专 家 与 媒体 在 应 急 处 置 中 的 作用 体现 得 也 比较 明显 。 按 照 危机 生命 周期 理 


H 


论 ， 以 政府 行动 重点 变化 为 着 眼 点 ，8' 12 爆炸 事件 有 三 个 时 期 : 8 月 12 日 之 前 


© 【[ 美 ]R. 爱德华 ' AER. 战略 管理 : 利益 相关 者 的 方法 M]. EE, RE, He. 上海， 上海 译 林 出 版 社 ，2006: 157-162. 
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的 风险 逐渐 累积 、8 月 12 一 18 日 的 火灾 爆炸 发 生 到 应 急 处 置 、8 月 18 日 之 后 的 
恢复 重建 、 责 任 追究 和 教训 总 结 等 。 此 间 ， 政 府 、 企 业 、 公 众 、 媒 体 、 专 家 和 志 
愿 者 等 利益 相关 者 的 行为 具有 跨越 危机 不 同 阶段 的 连续 性 特征 。 

1. 政府 行为 : 从 失职 到 尽力 补救 

在 危机 之 前 ， 地 方 政府 履 职 不 力 ， 缺 位 错位 并 行 ， 没 有 落实 危 化 品 安全 监管 
内 责 ， 埋 下 风险 ， 爆 炸 发 生 之 后 ， 地 方 到 中 央 政 府 相 关机 构 按 照 有 关 应 急 预 案 高 
效 行动 ， 事 后 也 按照 预案 设 定 全 面 展 开 恢 复 重建 工作 。 

从 风险 隐患 看 ， 监 管 规定 自 相 矛盾 造成 “监管 真空 ” 一 方面 ， 要 求 新 建 危 
化 品 仓储 需 经 过 安 监 部 门 申 请 审批 ， 安 监 部 门 为 此 职能 配套 设立 了 专责 管理 危 化 
品 的 部 门 ， 另 一 方面 , 《和 危险 化 学 品 经 营 许可 证 管理 办 法 》 却 规定 港口 内 危 化 品 
经 营 只 需 取得 港口 内 从 事 危险 化 学 品 经 营 资质 ， 不 必 再 取得 安 监 部 门 的 许可 。 天 
津 港 凭借 天 津 市 政府 赋予 的 “优先 权力 ” 自 成 “独立 王国 ” @ 独 享 天 津 港 公安 局 
的 人 事权 ， 安 监 局 监管 职责 也 由 天 津 港 (集团 ) 人 员 代行 ，@ 以 致 政商 勾结 ， 天 
津 港 的 交通 、 海 关 、 消 防 、 安 监 等 机 构 长 期 为 涉 事 企业 弄虚作假、 放宽 审批 条 
件 、 放 松 监管 或 视而不见 ， 助 长 企业 长 期 从 事 违 法 违规 经 营 。 

爆炸 发 生 后 各 级 政府 和 卫生 部 、 环 保 部 、 海 洋 局 、 安 监 局 等 机 构 快 速 联动 ， 
及 时 控制 事故 责任 人 、 调 集 应 急 资源 安置 群众 ， 从 源头 上 杜绝 了 传播 谣言 的 行为 
和 忍 慌 情 绪 。 由 于 事故 性 质 和 后 果 特 别 严重 ， 中 央 政 府 各 部 门 取 代 地 方 政府 承担 
起 善后 恢复 工作 : 事故 调查 与 追究 责任 、 检 测 污染 并 回应 社会 质疑 、 应 急 贷款 
10 亿 元 用 于 重建 、 共 建 “ 国 家 危险 化 学 品 应 急救 援 基地 ”等 。® 天 津 市 政府 则 组 
织 遇 难 者 集体 悼念 仪式 ， 各 职能 部 门 分 工 合作 陆续 完成 给 遇难 消防 员 家 属 发 放 抚 
恤 金 、 启 动 追偿 程序 、 协 调 各 方 房 屋 定 损 与 赔偿 工作 、 整 改 危 化 品行 业 、 绘 制 滨 
海 新 区 危 化 品 电子 地 图 、 部 分 化 工 企业 搬 迁 等 工作 。@ 

2. 企业 行为 : 从 逐 利 到 积极 响应 与 整改 

逐 利 是 资本 的 天 然 本 性 ， 企 业 也 不 例外 ， 为 谋求 利润 最 大 化 而 牺牲 安全 的 情 
况 屡 见 不 鲜 ，8' 12 爆炸 事件 肇事 企业 瑞 海 公 司 和 周边 企业 就 是 典型 例子 。 瑞 海 


O 参见 《天 津 市 人 民政 府 关于 进一步 加 快 天 津 港 发 展 的 若干 意见 》( 津 政 发 (2004】 765). 

© ATi, WR. 千 亿 天 津 港 帝国 错综复杂 生态 链 N]. 中 国 经 营 报 ，2015-08-24，A03. 

© 国家 安全 生产 应 急救 援 指 挥 中 心 : 安全 监管 总 局 召开 国家 危险 化 学 品 应 急救 援 基地 建设 工作 座谈 会 [EB/OL]. (2016-03-23) [2016-11-24]. 
国家 安 监 总 局 网 站 . 

图 人 金 学 思 .天 津 两 大 化 工厂 即将 搬迁 N]. 每 日 新 报 ，2016-01-28，A03. 
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公司 在 业界 素 有 “有 人 脉 "“ 能 量 很 大 ”等 名 声 ，® 两 名 实际 控制 人 “未 批 先 建 ” 
危险 品 堆 场 、 无 证 经 营 危 险 品 ， 然 后 利用 “关系 ”“ 权 钱 交 易 ” 打 通 第 三 方 评审 
和 政府 审批 各 环节 ， 获 取 相 关 经 营 资质 。 经 营 期 间 “ 安 全 生产 ”意识 淡薄 ， 存 在 
“违规 存放 和 危 化 品 、 超 量 存放 ， 超 负荷 经 营 ， 违 规 拆 箱 、 装 卸 ， 不 按 规定 进行 重 
大 危险 源 登 记 备 案 ， 对 员工 缺乏 教育 培训 ， 未 制定 应 急 预 案 ， 未 进行 应 急 演练 ” 
等 违规 行为 。 天 津 港 (集团 ) 不 仅 未 能 履行 安全 监管 职责 ， 还 帮助 瑞 海 公司 弄 虚 
作假 、 骗 取 规划 许可 ; 以“ 天津 中 滨海 盛 卫生 安全 评价 监测 有 限 公 司 《〈 实 际 隶 属 
于 天 津 市 公安 局 )” 为 代表 的 多 家 有 政府 背景 的 中 介 或 技术 服务 机 构 违规 为 瑞 海 
司 出 具 安 全 检查 、 评 价 和 验收 报告 。 事 故 公司 周边 的 仓储 物流 企业 和 房地产 企 
的 环境 安全 意识 也 极其 淡薄 ， 前 者 违规 “容留 员工 在 工作 区 住宿 ” 后 者 则 从 
没有 过 问 过 瑞 海 公司 经 营 的 产品 类 型 ， 地 方 政 府 和 天 津 港 方 面 对 周 围 居 民 也 没 
到 告知 义务 。 

事故 发 生 后 瑞 海 公司 负责 人 被 控制 ， 天 津 港 和 周边 企业 积极 参与 救援 。 天 
津 港 消防 员 最 先 赶赴 现场 处 置 灾情 ， 天 津 港 各 属 医院 救治 伤员 ， 整 个 集团 共 投 
入 2000 多 万 元 的 资金 、 设 备 和 救援 物资 ， 同 时 排查 隐患 保障 客轮 、 邮 轮 正 常 运 
行 。 其 他 周边 企业 积极 提供 信息 、 技 术 、 资 金 和 场地 ， 比 如 瑞 海上 游 企 业主 动 
反映 “出 事 货场 至 少 有 700 吨 氰 化 钠 ”， 这 一 关键 信息 避免 了 应 急行 动 陷入 更 可 
怕 的 危险 境地 。 此 外 ， 来 自 大 港 石化 、 大 港 油田 、 抚 顺 石 化 、 中 石油 管道 局 的 
专业 救援 队 陆 续 到 来 参与 污染 物 处 理 ， 石 油 系统 驻 津 各 医院 、 加 油 站 等 积极 救 
治 伤员 、 保 障 燃油 供应 ;石油 企业 志愿 者 为 灾民 和 救援 官兵 发 放水 和 食品 ， 并 
义务 献血 。 事 发 地 周围 企业 开放 楼 宇和 场地 安置 灾民 ; 周边 被 涉及 的 房地产 企 
业 立 即 成 立 “事故 紧 急 工作 小 组 ”及 时 切断 水 、 电 、 燃 气 等 危险 源 ， 协 助 完 成 
小 区 内 救援 工作 ， 并 排查 隐患， 防止 二 次 灾害 ， 保 险 公 司 立 即 启动 理赔 程序 ， 
快速 受理 、 快 速 赔付 。® 
事故 后 期 ,具有 专业 技术 的 企业 继续 参与 处 置 污染 ， 危 化 品 企业 积极 整改 、 
落实 安全 管理 制度 。 此 时 ， 风 险 再 扩散 现象 出 现 ， 表 现 为 一 些 经 保险 公司 理赔 后 
的 车 辆 进入 拍卖 市 场 。 
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@” 安 钟 汝 , 罗 婷 ， 等 . 瑞 海 国际 10 人 被 警方 控制 N]. 新 京 报 ，2015-08-19，A14. 
@ ”天 津 港 “8 . 12” 事 故 救援 石油 人 讲述 现场 实录 [EB/OL]. [2016-11-25]. 中 国 石油 新 闻 中 心 . 
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3. 媒体 行为 : 从 两 个 话语 体系 到 关注 度 减弱 
因为 媒体 性 质 及 其 发 稿约 束 条 件 差异 〈 见 表 6-1)， 媒 体 对 “8 12 事件 ”的 
报道 存在 两 个 话语 体系 :“ 中 央 与 地 方 媒体 ”与 “外 地 媒体 ”。 前 者 主要 报道 正面 
新 闻 ， 注 重 引导 社会 舆论 ， 关 注 点 是 政府 行动 、 污 染 情况 、 志 愿 者 参与 、 社 会 捐 
赠 等 现实 进展 ， 后 者 则 比较 尖锐 、 激 进 和 具体， 追问 事故 公司 背景 、 事 故 追 源 、 
政府 监管 漏洞 、 安 全 评价 报告 、 环 境 评 价 报告 等 批判 性 、 有 责任 指向 的 问题 ， 如 
“和 危 化 品 仓库 与 居民 区 的 安全 距离 是 多 少 ” 等 〈 见 表 6-2)。 
表 6-1 参与 报道 8. 12 特大 爆炸 事故 的 媒体 基本 情况 
中 央 电 视 台 、 新 华 社 、 中 央 人 民 广播 电台 、 人 民 日 报 、 光 明日 报 等 
天 津 电视 台 、 天 津 日 报 、 每 日 新 报 、 天 津 广播 电台 


新 京 报 (新 媒体 ) 、 中 国 青年 报 、《 财 经 》 杂 志 、《 财 新 》 杂 志 、 南 方 周 末 、 
澎 涯 新闻 、 华 夏 时 报 、 环 球 时 报 、 京 华 时 报 以 及 外 国 媒体 的 中 国 分 支 


man 


中 央 媒 体 
本 地 媒体 


外 地 媒体 


表 6-2 新闻 发 布 会 不 同类 型 媒体 的 提问 情况 总 结 
媒体 问题 归 类 
应 急 处 置 
指挥 部 运作 
环境 监测 
污染 处 置 
危 化 品 处 置 
土壤 水 污染 处 置 
应 对 不 利 天 气 
善后 恢复 
灾民 安置 
伤员 补偿 
房屋 回 购 
生产 秩序 恢复 
追 责 企业 


长 远 影响 
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续 表 
媒体 问题 归 类 本 地 
潜在 风险 5 0 
疑似 污染 物 3 0 
海边 死 鱼 1 0 
其 他 危 化 品 仓库 处 置 1 0 
安全 整顿 0 0 
天 津 港 3 1 
救灾 行动 1 0 
不 参加 发 布 会 2 0 
与 政府 的 关系 0 1 
政府 和 瑞 海 7 0 
瑞 海 背景 3 3 0 
政府 过 失 9 4 0 
监管 漏洞 2 2 0 
规划 问题 1 0 0 
安全 距离 问题 2 1 0 
安 评 环评 问题 2 1 0 
审批 问题 1 0 0 


注 : 由 丁 刘 泽 隆 根据 相关 报道 进行 归 类 统计 。 

经 统计 ， 在 第 7 场 到 第 14 场 总 计 8 场 新 闻 发 布 会 中 的 51 次 提问 机 会 ， 中 
央 媒 体 得 到 25 次 ， 天 津 本 地 媒体 得 到 12 次 ， 剩 余 12 次 给 了 外 地 媒体 ， 还 有 
2 次 被 来 路 不 明 媒体 得 到 ; 媒体 问题 从 应 急 情 况 逐 渐 转 向 污染 处 置 、 人 员 安 置 、 
生产 恢复 、 预 防 潜在 风险 和 责任 追究 ， 从 平和 逐渐 尖锐 、 了 矛盾 冲突 日 益 明 
从 容易 回答 到 难以 回答 ， 中 央 媒 体 比 地 方 媒体 更 加 中 立 ， 专 门 报道 过 瑞 海 公司 
的 背景 与 经 营 情况 ， 但 其 挖掘 信息 的 速度 要 慢 一 些 ， 或 者 说 是 因为 要 确定 万 无 
一 失 显 得 谨慎 有 余 。 随 着 问题 一 一 得 到 回应 或 解决 后 ， 媒 体 对 事件 的 关注 转向 
善后 措施 和 重建 举措 后 ， 逐 步 减弱 。 

4. 专家 行为 : 参与 型 与 猜测 型 各 成 一 派 

人 们 普遍 认为 专家 具有 丰富 的 专业 知识 技能 、 理 性 思维 和 人 文 情怀 等 ， 公 共 
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危机 管理 过 程 总 不 会 缺少 专家 的 身影 ， 但 他 们 最 被 关注 的 时 候 是 在 应 急 处 置 时 ， 
一 类 是 “参与 救援 专家 ”， 另 一 类 是 不 参与 救援 行动 但 关心 事态 发 展 的 “围观 专 
家 ”。 前 者 通常 都 进入 了 各 级 政府 及 职能 部 门 的 “应 急 专家 库 ”， 随 时 听 候 政府 机 
构 通知 前 往 现场 开展 工作 ， 通 过 官方 新 闻 发 布 会 、 电 视 节 目 和 纸 媒 采 访 发 出 声 
音 ， 但 媒体 曝光 率 并 不 高 。 后 者 则 经 常 在 “学 术 圈 ”发 表 观 点 ， 包 括 事件 应 急 处 
置 手段 、 自 救 方法 、 安 全 监管 、 企 业 规章 、 城 市 规划 等 ， 内 容 繁多 ， 且 在 时 间 上 
早 于 参 救 专家 ， 在 官方 公布 权威 消息 之 前 影响 着 公众 对 事件 的 看 法 。 

比如 8' 12 事件 发 生 后 第 二 天 ,“ 科 学 网 ”上 就 出 现 了 150 多 篇 相关 专家 博 
文 ， 他 们 与 外 地 媒体 联合 起 来 、 在 官方 消息 公布 之 前 就 开始 建构 “事实 真相 ”， 
令 公 众 对 事件 原因 形成 “先入 为 主 ”的 印象 。 例 如 “燃烧 物质 ”猜测 和 天 津 港 消 
防 队 灭 火 失 败 原因 猜测 ， 某 教授 在 “科学 网 ”上 的 一 篇 文章 提 到 “用 水 灭火 可 能 
引发 爆炸 ” 经 过 《南方 都 市 报信 《北京 晨报 入 “腾讯 新 闻 ”“ 网 易 新 闻 ” 等 媒 
体 和 新 闻 平 台 转载 扩散 后 ， 形 成 了 一 种 “爆炸 产生 于 救火 方法 失当 ”的 公众 认 知 
和 对 消防 队 指 挥 员 的 谴责 情绪 。 这 种 猜想 性 观点 并 没有 得 到 最 终 事故 调查 报告 的 
认可 ， 但 是 一 些 公众 却 固执 地 认为 是 事故 调查 报告 在 故意 掩盖 真相 。 

两 类 专家 之 间 几 乎 没有 交集 ， 或 建言 献策 或 在 学 术 圈 里 探讨 相关 问题 ， 各 成 
体系 。 

5. 志愿 者 行为 : 各 尽 专长 协同 合作 

志愿 者 出 现时 间 与 专家 相同 ， 主 要 参与 应 急救 援 中 的 受 影响 者 安置 工作 
具体 涵盖 照顾 伤 病员 ， 发 放 基本 生活 物资 等 应 急 物 资 ， 组 织 义 务 献血 和 捐赠 
等 等 。8' 12 事件 发 生 后 ， 天 津 市 红 十 字 会 、 共 青 团 志愿 服务 平台 、 市 青 联 、 市 
青 
志 


协 等 官方 志愿 组 织 接 到 市 应 急 指 挥 中 心 命令 ， 立 即 开通 捐赠 通道 ， 联 络 民间 
志愿 组 织 和 志愿 者 参与 医疗 救护 、 义 务 献 血 、 心 理 朴 导 、 秩 序 维护 、 物 资 发 放 、 
心理 救助 等 。 他 们 与 蓝天 救援 队 、 民 间 普 通 志 愿 者 一 起 ， 在 天 津 市 共青团 的 领 
导 协 调 下 很 好 地 完成 了 民间 互助 行动 ， 创 新 性 地 开展 “点 对 点 捐赠 ”一 一 公众 只 
需要 将 物资 送 到 各 志愿 者 组 织 的 捐赠 点 ， 由 志愿 者 根据 灾民 安置 点 实际 需求 调 
配 物资 ， 安 置 点 不 再 直接 接受 公众 捐赠 一 一 避免 救灾 物资 浪费 现象 出 现 。 随 着 
情势 进入 恢复 重建 阶段 ， 大 部 分 志愿 者 撤 出 ， 只 剩 下 “危险 地 图 App” 继 续 艰 
难 地 行动 。 
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6. 公众 行为 : 从 茫然 无 知 到 自助 互助 、 关 注 风 险 

距 瑞 海 公司 仓储 地 600 米 外 的 住宅 楼 居民 长 期 以 来 对 身边 风险 浑然 不 知 ， 他 
们 从 来 就 没有 见 过 任何 与 之 相关 的 调查 问卷 或 者 政府 公示 信息 ， 因 而 也 就 不 知道 
距离 自家 三 五 百 米 的 地 方 就 有 一 个 危 化 品 仓库 。® 事故 发 生 后 ， 根 据 与 爆炸 地 点 
距离 远近 的 不 同 ， 公 众 分 化 为 直接 受害 或 威胁 的 “受灾 群众 ”和 不 受灾 害 威 胁 、 
但 关注 事件 进展 的 “围观 群众 ”， 前 者 表现 出 自救 互助 等 行为 特征 ， 后 者 则 密切 
关注 事态 并 发 表 自 己 的 看 法 。 

8+ 12 事件 中 ， 受 灾 群 众 和 失踪 消防 员 家 属 的 自救 能 力 与 维权 意识 、 维 权能 
显著 增长 ， 在 被 严重 人 惊吓、 慌忙 逃生 之 际 依然 井然 有 序 ， 始 终 未 曾 堵塞 过 救援 通道 ; 
临时 安置 点 位 置 、 不 信 谣 不 传 谣 等 信息 通过 口头 传播 、 手 机 短信 等 方式 有 序 传播 ; 
一 些 受 灾 群 众 向 消防 官兵 捐赠 ; 受 损 房屋 业主 有 秩序 地 向 政府 提出 “ 回 购房 屋 ” 要 
求 :， 失 联 消防 员 家 属 高 度 配 合 应 急救 援 行动 ， 直 到 第 四 次 新 闻 发 布 会 时 (事故 发 生 
后 70 小时) 还 没有 得 到 亲人 消息 才 一 度 失控 冲 入 会 场 ， 打 断 发 布 会 进行 。® 

“围观 群众 ”持续 关注 事件 动态 ， 喜 欢 在 微 博 、 微 信 等 平台 上 发 表 对 事件 看 
法 ， 有 的 人 表达 对 爆炸 的 遗 域 、 恐 惧 或 愤怒 ， 有 的 人 则 因为 具备 一 些 专业 知识 经 
验 ， 以 匿名 方式 在 “ 知 乎 ”之 类 的 网 络 论坛 上 做 深度 专业 评价 ， 如 消防 员 制 度 、 
社会 心态 、 媒 体 行 为 、 责 任 认定 、 政 府 危 化 品 管理 制度 等 ， 不 乏 专 业 水 准 ， 但 更 
多 的 是 经 验 之 谈 ， 情 绪 化 、 主 观 性 成 分 较 多 ， 有 时 候 会 引起 “舆情 ”事件 。 因 
此 ， 与 其 说 他 们 是 在 说 明 事实 、 传 播 真 理 ， 不 如 说 他 们 是 在 表达 向 往 真理 和 追求 
进步 的 态度 。 这 些 探讨 虽然 不 专业 ， 却 也 有 助 于 提高 公众 风险 防范 意识 ， 公 众 公 
共和 危机 预防 的 主动 性 也 有 所 增强 ， 例 如 该 事件 之 后 ， 当 地 安 监 局 接 到 了 很 多 关于 
住宅 区 周围 工厂 没有 达到 安全 距离 的 投诉 。8 


6.3.2 ”利益 相关 者 联盟 及 其 演化 

利益 相关 者 行为 会 随 着 危机 情势 变化 从 孤立 状态 逐渐 走向 行动 联盟 ， 既 有 心 
理 认同 因素 ， 也 与 联盟 行动 更 能 体现 力量 有 关 。 

8 . 12 事件 前 期 ， 当 地 政府 与 肇事 企业 、 天 津 港 〈 集 团 ) 和 中 介 机 构 ， 以 权 


© 杨 锋 . 一 问 :“ 瑞 海 国际 ” 堆 场 改造 工程 是 如 何 通过 环评 的 ? [EB/OL]. [2016-11-25]. 凤凰 网 . 
@ ”周平 浪 .“ 失 联 ” 专 职 消防 员 家 属 : 8 间 客 房 里 的 70 小 时 等 待 [EB/OL]. [2016-11-25]. 凤凰 网 . 
图 ”省 岳飞 ， 安 钟 汝 .一 场 “ 史 上 最 严 ” 的 危 化 品 整 改 战 [N]. 新 京 报 ，2015-09-14，A20. 
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力 、 人 肪 关系、 金钱 关系 勾 连 一 处 、 各 自 谋取 私利 ， 形 成 了 一 个 与 公共 安全 利益 
完全 背离 的 “ 反 向 联盟 ”在 这 一 联盟 中 ， 瑞 海 公司 采取 各 种 违法 违规 方式 勾 连 
地 方 政府 及 各 职能 监管 部 门 ; 环评 等 中 介 机 构 基于 利益 关联 帮助 瑞 海 方面 弄 虚 作 
Bis 政府 监管 机 构 失 职 失 察 、 放 松 审批 和 监管 ， 三 方 行为 共同 完成 了 该 起 事件 导 
火线 和 风险 累积 。 与 此 同时 ， 周 边 企 业 、 社 区 居民 、 专 家 和 媒体 等 其 他 利益 相关 
者 对 逐渐 酝酿 的 风险 累积 毫 无 察觉 ， 更 不 可 能 有 任何 风险 防范 和 预防 的 行动 ， 直 
到 爆炸 发 生 ( 见 图 6-2)。 


周围 企业 和 群众 


i 
\ 
PENN \ 
1 
i 
1 
| 
j 


个 
ka 


.一 一 制度 设计 
TRAA 


`O aR 


图 6-2 危机 前 期 利益 相关 者 关系 图 


爆炸 发 生 之 后 ， 各 方 利益 相关 者 “自动 ”地 形成 了 各 负 功 能 的 行动 联盟 ( 见 
图 6-3)， 分 别 对 应 以 下 应 急 响 应 阶段 的 各 项 任务 。 


— amar 


社会 心理 
《公益 精神 、 社 会 责任 感 ) 


图 6-3 8. 12 事件 发 展 中 期 的 利益 相关 者 关系 
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d) 政府 应 急 管 理 参 与 机 构 、 天 津 港 〈 集 团 ) 消防 队 、 周 边 企业 、 参 救 专家 
和 其 他 企业 专业 救援 队伍 等 多 元 主体 共同 组 成 一 个 “救援 联盟 ”。 现 场 救援 与 处 
置 、 救 治 伤员 、 撤 退 居 民 安 置 、 污 染 检测 与 控制 等 关键 性 技术 工作 由 各 个 联盟 成 
员 承 担 ， 其 行动 和 职责 依据 是 应 急 响 应 的 相关 法 律 与 制度 。 

(2) EFA EBE AR EZKER) 等 主体 形成 一 个 “自助 联盟 ”， 
与 “救援 联盟 ”呼应 行动 。 志 愿 者 与 公众 发 挥 受 人 类 同情 心 和 伦理 道德 驱使 自发 
地 为 受灾 居民 提供 帮助 和 支持 ， 政 府 通过 共青团 这 一 官方 背景 的 社会 组 织 广泛 联 
系 专业 性 社会 志愿 组 织 、 个 人 志愿 者 ， 有 组 织 地 发 起 捐赠 和 协调 捐赠 物品 发 放 ， 
避免 受灾 居民 遭受 心理 上 的 二 次 灾害 。 

G) 政府 宣传 机 构 、 中 央 和 本 地 媒体 、 参 救 专家 组 成 “宣传 联盟 ”， 它 主要 
承担 客观 报道 和 宣传 政府 及 各 方 应 急行 动 的 功能 ， 避 免 谣 言 滋 生 、 维 持 社 会 秩 
序 、 引 导 和 舆论 、 树 立 政府 负责 任 形 象 等 。 它 的 形成 及 其 责任 承担 的 法 律 依据 是 突 
发 事件 应 急 预 案 。 

(4)“ 外 地 媒体 *”“ 围 观 专家 ”“ 围 观 群众 ”形成 危机 信息 “信息 挖掘 联盟 ”， 
不 存在 任何 政府 参与 和 政府 干涉 的 可 能 ， 其 行为 也 没有 任何 正式 规则 与 制度 依 
据 。 该 联盟 对 事件 发 表 看 法 的 速度 极 快 ， 始 终 关 注 事 件 进 程 ， 各 尽 所 能 调查 和 推 
导 事 件 潜藏 的 深层 原因 、 背 后 黑幕 等 敏感 信息 ， 因 此 比 官方 更 早 地 建构 事实 真 
相 、 更 早 地 反思 事件 背后 的 政府 监管 问题 ， 形 成 了 一 个 秉承 批判 态度 、 追 求 真相 
的 “民间 话语 空间 ”。? 

(5) 在 事件 处 置 基 本 结束 之 后 ， 利 益 相 关 者 基于 经 验 教训 的 总 结 形成 一 个 
“ 非 正式 学 习 联 盟 ”( 见 图 6-4)。 政 府 、 人 企业、 专家、 公众 和 环境 类 NPO 对 安全 
生产 、 安 全 监管 的 关注 度 显 著 提高 并 且 采 取 了 实际 行动 ， 比 如 迁移 危 化 品 生产 企 
业 、 企 业 安全 实施 整改 行动 。 其 中 政府 和 企业 是 整改 行动 的 主要 力量 ， 其 他 主体 
的 行动 则 比较 独立 和 零散 。 但 是 这 种 应 急性 、 运 动 式 、 临 时 性 而 非常 态 化 的 安全 
整改 行动 影响 力 持续 时 间 较 短 ， 各 方 行动 动机 与 行动 力 会 随 着 事件 成 为 历史 而 逐 
渐 淡 化 乃至 消失 。 


© fit, AEA. 双重 话语 空间 : 公共 危机 传播 中 的 中 国 官方 与 非 官方 话语 互动 模式 研究 四. 国际 新 闻 界 ，2010 (8) . 
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中 央 政府 
受 损 车 企 
- 参谋 理赔 
专家 上 一 一 ~ 
保险 公司 
当地 政府 
i Se 风险 扩散 
公众 
1 Sf FFB 
i -一 -临时 联结 
肇事 企业 和 制度 设 
同行 企业 制度 设 定 
经 济 合同 


图 6-4 8 12 事件 发 展 后 期 的 利益 相关 者 关系 


上 述 针 对 8: 12 事件 的 利益 相关 者 行为 演化 、 利 益 相关 者 联盟 形成 过 程 与 
结构 的 分 析 表 明 ， 个 体形 式 的 利益 相关 者 无 法 在 治理 规范 中 发 挥 更 大 作用 ， 比 如 
事件 发 生 之 前 ， 曾 经 有 举报 称 “空气 中 弥漫 着 化 学 品 刺 鼻 味 道 ” 但 因为 相关 政 
府 机 构 不 重视 ， 不 了 了 之 ; 重建 期 间 ， 有 志愿 组 织 试图 制作 “ 危 化 品 地 图 App”， 
但 是 依靠 它们 自身 力量 ， 面 临 信息 和 资金 约束 ， 是 一 件 几乎 不 可 能 完成 的 任务 。 
它们 必须 结 成 这 样 或 那样 的 “联盟 ”形式 才能 在 公共 危机 治理 进程 中 发 挥 功能 
( 见 表 6-3)。 

表 6-3 8 . 12 事件 进程 中 的 利益 相关 者 联盟 、 功 能 与 危机 治理 效果 
ET ET 
未 能 有 效 预防 危机 
其 他 利益 相关 者 未 参与 ， 仅 有 个 别 群众 举报 | 间接 导致 危机 
安民 安置 。 | 度 规定 ， 各 自 完 成 危机 响应 
过 程 的 主要 任务 是 效果 良好 


危机 中 期 与 论 引导 


RACRAT KELAS 
CHRE 。 | 社会 反思 


实现 短期 提升 ， 长 期 效果 不 
显著 


危机 后 期 


比较 发 现 ， 利 益 相关 者 联盟 在 突 发 公共 事件 的 酝酿 、 发 生 、 应 对 和 后 续 处 
置 方面 都 有 其 独特 作用 。 危 机 前 期 ， 利 益 相 关 方 与 公共 利益 背离 的 “ 反 向 联 
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盟 ” 是 治理 规范 中 的 “ 负 驱 动 ”能 量 ， 而 其 他 利益 相关 联盟 因 未 能 感知 风险 
而 未 能 遏制 风险 累积 ， 应急 响应 阶段 ， 因 为 明确 的 正式 法 规 和 制度 设计 ， 各 
方 利益 相关 者 很 快 形成 各 具 功 能 的 行动 联盟 ， 协 同行 动 完成 应 急 响应 阶段 任 
务 ; 恢复 重建 阶段 ， 通 常 在 中 央 政 府 权 威 性 指令 或 政策 导向 下 ， 地 方 政府 与 
企业 会 展开 一 次 或 数 次 运动 式 的 大 规模 整改 行动 或 “专项 整治 ”行动 。 因 为 
行动 联盟 的 分 散 性 ， 即 使 有 正式 法 规 和 具体 落实 条 款 规定 ,“ 运 动 式 ”治理 
也 缺乏 可 持续 动力 支撑 ， 治 标 不 治本 ， 某 种 程度 上 还 会 助长 某 些 利 益 相关 方 
的 “投机 心理 ”。 © 

从 客观 角度 看 ， 治 理 规范 和 公共 危机 治理 过 程 需 要 正式 权威 、 资 金 与 信息 、 
人 力 等 资源 分 布 于 不 同 的 利益 相关 者 ， 只 有 建构 利益 相关 者 联盟 才能 有 效 地 配置 
所 有 资源 、 发 挥 资源 互补 作用 、 增 强 话语 权 、 社 会 影响 力 和 博弈 能 


6.3.3 利益 相关 者 联盟 的 形成 条 件 与 障碍 


利益 相关 者 联盟 的 形成 通常 是 一 个 自然 过 程 ， 它 与 正式 制度 规则 没有 直接 
而 必然 的 关系 。 但 突 发 事件 中 的 利益 相关 者 联盟 稍 有 不 同 ， 无 论 是 总 体 应 急 预 
案 、 其 他 应 急 管理 法 律 要 求 ， 还 是 职能 部 门 监管 要 求 ， 都 规定 不 同 利益 相关 主 
体 在 安全 保障 和 事故 防范 方面 负 有 责任 、 义 务 和 权利 ， 倘 若 各 方 主体 行为 都 能 
按照 正式 规则 ， 绝 大 多 数 突 发 公共 事件 都 不 会 有 机 会 酝酿 至 无 可 挽回 的 程度 。 
然而 ， 从 8 ' 12 事件 看 ， 法 律 要 求 瑞 海 公司 与 周边 企业 、 居 民 互 有 “ 相 邻 知情 
权 ” 但 实际 情况 是 周边 企业 和 居民 对 瑞 海 公 司 情况 一 无 所 知 。 
此 推断 ， 利 益 相 关 者 联盟 的 建构 必须 回 到 利益 相关 者 本 身 属 性 :“ 利 益 诉 
求 ” 才 是 利益 相关 者 采取 行动 的 根本 动力 ， 其 掌握 资源 的 多 寡 是 相关 利益 者 行 
动 的 支持 性 因素 ,“ 共 同 利益 诉求 ”和 “充分 资源 ”是 利益 相关 者 联盟 建构 的 大 
本 条 件 ， 但 它们 在 公共 危机 不 同 阶段 是 存在 差异 的 〈 见 表 6-4)。 


OD ” 刘 有 .运动 式 监管 与 监管 型 国家 建设 ， 基于 对 食品 安全 专项 整治 行动 的 案例 研究 I. 中 国 行政 管理 ，2015 (12) ， 攀 武 . 城镇 化 进程 中 消 
防 管理 创新 之 “运动 式 ”消防 的 思考 [C]//2015 中 国 消防 协会 科学 技术 年 会 论文 集 ，2015: 2. 
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表 6-4 公共 危机 不 同 阶段 利益 相关 者 行为 及 联盟 分 析 


om | | san] am 


政府 经 济 利益 。 ”| 权威 与 权力 y 
Re | 企业 经 济 利益 金钱 权 钱 交易 | 安 
联盟 A 


Z 


危机 媒体 吸引 读者 有 设备 但 无 信息 
前 其 未 形 | 周围 公众 自身 安全 无 无 法 做 到 
无 


成 “| 局 国 在、 
联盟 PEELA] 经 济 利益 


政府 。 | 公共 安全 。 | 权威 与 权力 
CE 企业 信息 、 人 财物 | 制度 设 定 | PA 


KECE | 公共 安全 | 权力 、 联 络 平台 
T re KREE 
公共 安全 、 自 ; 


危机 ae 
ai 7” 国王 nee ate er 
ve t 原因 信息 正面 信息 ， 
| 中央 、 本 地 | 引导 与 论 、 传 制度 设 定 | 但 无 法 满 
联盟 | 媒体 播 真相 传播 能 力 LAKE 
参 教 专家 | 发 挥 专业 价值 | 知识 权威 i 


oan RZ 


信息 H 
专业 知识 和 经 验 ，| 社会 心理 |P S A 


BAE | oA 
联盟 围观 专家 发 挥 专业 价值 但 缺少 真实 信息 al if 
te IR 
HAAR | 满足 好 奇 心 。” | 评论 权 、 缺 少 信息 
政府 不 发 生 同类 | 权威 与 权力 ig 
危机 | 学 习 eal Fhe | 短期 有 效 ， 


行 
专家 发 挥 专业 价值 | 专业 知识 与 经 验 
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具体 而 言 ， 直 接 或 间接 的 “共同 利益 诉求 ”是 利益 相关 者 联盟 建构 的 基本 


前 提 ， 而 稳定 的 联结 机 制 才能 促使 联盟 成 功 建构 ， 稳 定 的 联结 机 制 既 可 以 是 了 
的 规章 制度 ， 也 可 以 是 非 正式 的 社会 心理 与 趋 利 动机 。 前 者 事先 已 经 规定 了 各 方 
主体 参与 集体 行动 的 动机 、 方 式 和 角色 ， 通 常 在 有 政府 参与 的 行动 联盟 中 出 现 ; 


E 式 


“ 趋 利 动机 ” 则 常见 于 那些 偏离 公共 安全 等 利益 的 反 向 联盟 ， 它 们 以 经 济 利益 为 


稳定 联系 ， 行 动 灵活 ;“ 社 会 心理 ”如 奉献 精神 、 伦 至 
自助 性 联盟 和 挖掘 联盟 中 出 现 ， 虽 然 具 有 临时 性 且 易 随 着 时 间 消 逝 ， 但 是 它们 总 


会 在 特定 条 件 下 出 现 。 


追求 、 好 奇 心 等 则 经 常 在 


但 仅 有 共同 利益 诉求 和 稳定 的 连接 机 制 也 并 不 一 定 能 够 促 发 利益 相关 者 联盟 ， 
利益 相关 者 掌握 了 与 利益 诉求 相 匹配 的 资源 才能 够 形成 实质 推力 “共同 利益 诉求 ”、 


“稳定 联结 机 制 ” 和 “与 利益 诉求 一 致 的 资源 能 力 ” 正 是 治理 规范 一 一 纳入 多 元 主 


体 参 与 公共 危机 治理 集体 行动 的 原始 出 发 点 和 推动 力 。 如 果 没 有 预防 和 应 对 处 置 
突 发 事件 后 果 所 需要 的 人 员 、 人 信息、 物资 和 技术 等 资源 ， 任 何 利益 相关 者 联盟 都 
无 从 形成 ， 即 便 是 形成 了 某 种 形态 的 联盟 也 无 从 发 挥 其 预期 功效 ， 除 非 联盟 成 员 
之 间 能 够 提供 彼此 所 需 、 不 同 联盟 之 间 能 够 提供 相互 支持 ， 如 媒体 为 “围观 专 
和 “围观 公众 ”提供 可 供 发 表 评 论 的 危机 信息 ， 围 观 专家 则 为 媒体 提供 专业 意见 、 


增强 其 可 信 度 。 


程 ， 保 持 相 互 之 间 的 良性 关系 至 关 重 要 。 以 关注 各 自 利益 诉求 为 重心 的 利益 村 


者 联盟 之 间 必 须 协同 行动 才能 最 终 实现 公 


ben 
Z 


因此 ， 不 同 利益 相关 者 及 其 联盟 之 间 各 取 所 需 的 过 程 就 是 实现 联盟 功能 的 过 


HX 


共和 危机 治理 规范 的 初衷 ， 正 式 或 非 1 


Esk 


的 统一 指挥 不 可 或 缺 ， 对 重要 利益 相关 者 诉求 的 及 时 回应 、 准 确 回应 关乎 着 最 终 
BUM. 8+ 12 事件 发 生 后 ， 以 政府 和 官方 媒体 为 主导 的 “宣传 联盟 ”对 “外 地 媒 


体 ” 和 公众 组 成 的 “挖掘 联盟 ”回应 性 明显 不 足 ， 无 疑 给 后 者 提 


t 了 较为 充沛 的 


“事实 建构 ”空间 ， 让 公众 有 机 会 对 事实 形成 “先入 为 主 ”印象 ， 导 致 “误解 ” 
发 生 ， 危 及 政府 信任 。 另 外 ， 利 益 相 关 者 联盟 之 间 的 相互 牵制 有 助 于 避免 利益 相 
关 者 联盟 陷入 偏 狭 之 中 ， 例 如 “宣传 联盟 ”与 “挖掘 联盟 ”前 者 侧重 于 传播 正 
面 信息 弱化 事实 真相 ， 后 者 注重 发 掘 事实 真相 以 弥补 前 者 漏 缺 ;后 者 虽然 揭露 深 


层 问题 、 推 动 社 会 反思 ， 但 有 时 会 出 现 误导 公众 的 信息 ， 


免 “ 掩 盖 真 相 、 谣 言 四 起 ”。 
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只 有 两 者 合作 才 可 以 避 


第 6 章 官僚 规范 与 应 急 规 范 之 间 的 桥梁 架构 
治理 维度 的 公共 危机 管理 


逻辑 上 ， 利 益 相关 者 及 其 联盟 是 治理 规范 ， 是 克服 “政府 内 部 “条 块 分 割 、 
职责 不 清 ”延误 应 急 处 置 ^“ 官 方 媒体 隐瞒 事实 真相 ” 志愿 者 活动 与 官方 救援 行 
动 不 协 调 、“ 民 间 秩 序 混 乱 且 自救 能 力 差 ”@ 等 官僚 规范 和 应 急 规范 浆 端 的 好 方法 。 
8 12 事件 应 急 处 置 过 程 中 的 利益 相关 者 联盟 及 其 行动 显示 ， 各 方 主体 参与 意识 与 
参与 能 力 有 明显 改观 ， 治 理 规 范 和 公共 危机 协同 治理 的 基础 已 经 初步 形成 ， 但 利 
益 相关 者 本 身 具 有 的 特性 也 形成 了 实现 治理 规范 的 天 然 障 碍 。 具 体 如 下 : 

(1) 常态 化 条 件 下 的 公众 利益 诉求 具有 模糊 性 ， 或 经 济 利润 或 情感 需求 或 安 
全 需要 ， 不 一 而 足 ， 但 承平 无 事 之 时 人 们 更 多 关注 的 经 济 利 润 、 物 质 需求 和 其 他 
情感 需要 ， 安 全 需求 总 是 处 在 模糊 层面 。 政 府 、 企 业 、 公 众 的 安全 意识 的 提高 更 
多 停留 在 意识 层面 ，2 在 多 重 利益 诉求 中 处 于 “被 淹没 ”状态 ， 达 不 到 指导 行为 
的 高 度 ,“ 违 规 生 产 ”“ 违 规 驾驶 ”“ 中 国 式 过 马路 ”等 安全 意识 淡薄 的 日 常 行为 、 
企业 生产 行为 才 会 大 规模 存在 。® 理论 上 看 ,“ 公 共 安 全 ”是 公共 利益 不 可 或 缺 的 
构成 ， 是 政府 的 核心 职能 之 一 ， 但 它 经 常 被 淹没 在 经 济 增长 的 主旋律 之 中 ， 谋 取 
部 门 利 益 、 地 区 利益 而 牺牲 公共 安全 的 行为 大 行 其 道 。 企 业 和 公众 行为 也 多 类 若 
此 ， 最 终 导致 一 个 “公共 安全 导论 ”: 政府 本 该 是 公共 安全 利益 的 “捍卫 者 ” 却 
演化 成 为 安全 风险 的 “种 植 者 ”或 “ 助 推 者 ”很 多 原本 是 公共 安全 事件 的 “ 当 
事 人 ” 却 成 了 公共 安全 的 “旁观 者 ”。 

(2) 利益 相关 者 协同 治理 危机 意识 具有 阶段 性 差异 ， 危 机 中 期 最 强 、 后 期 变 
弱 、 前 期 最 弱 ， 这 与 “看 不 见 的 风险 ”发 展 特性 有 关 。 在 “看 不 见 的 风险 ”潜伏 
酝酿 期 间 ， 即 使 最 具有 专业 知识 的 人 都 无 法 精准 地 判断 风险 和 危机 后 果 之 间 的 关 
联 ， 因 而 很 难 激 起 各 个 利益 相关 者 应 对 不 确定 性 后 果 的 协同 意识 ; 当 看 不 见 的 风 
险 转 化 成 直接 可 见 的 伤害 后 果 时 ， 直 接触 发 各 利益 相关 者 采取 协同 行动 ， 直接 而 
可 见 的 伤害 被 处 置 之 后 ， 利 益 相 关 者 联盟 经 过 短暂 的 经 验 教训 总 结 后 ， 心 态 逐 渐 
可 复 到 前 期 状态 ， 新 风险 再 次 酝酿 。 

(3) 利益 相关 者 的 利益 表达 和 回应 方式 的 选择 惯性 会 阻碍 相互 之 间 良 性 关 
系 的 形成 。 例 如 ， 公 众 和 媒体 在 表达 利益 诉求 时 习惯 性 地 对 政府 存在 “对 抗 性 ” 
这 种 对 抗 性 随 着 互联 网 沟通 技术 的 普及 和 公众 参政 议政 意识 能 力 的 提升 而 增强 ， 


O 吴 廷 俊 ， 夏 长 勇 . 我国 公 共 危 机 传播 的 历史 回顾 与 现状 分 析 D. 现代 传播 (中 国 传媒 大 学 学 报 )，2010 (6) . 

© 徐 敏 ， 等 .北京 公共 安全 意识 调查 研究 I]. 城市 与 减灾 ，2010 (5); RAN. 等 . 当前 城市 居民 公共 安全 意识 的 调查 与 分 析 一 一 以 合肥 市 
的 调查 为 西 大 学 学 报 ，2015 (10) . 

© 王 会 堂 .安全 意识 淡薄 是 化 工 企 业 最 大 的 隐患 [I]. 化 工 管理 ，2013 (23) . 
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qe Public Crisis Management Based On Multi-perspectives 


直接 的 “ 非 制度 性 政治 参与 ”” 葵 代 通过 各 类 体制 内 途径 间接 地 向 政府 表达 成 为 
公众 表达 利益 诉求 的 主要 方式 ， 如 散步 、 静 坐等 “和 平 请 愿 ” 和 自 媒 体 曝 光 。 相 
应 地 ， 政 府 对 公众 和 媒体 回应 也 存在 行为 惯性 ， 比 如 对 公众 的 集体 请 愿 ， 要 么 采 
取 息 事 宁 人 的 妥协 态度 ， 要 么 调动 警力 拘捕 的 强硬 手段 ， 对 媒体 的 请 问 要 么 采取 
“不 知道 、 不 清楚 、 不 了 解 ”的 回避 态度 ， 要 么 就 直接 批评 媒体 。 这 些 “对 抗 性 ” 
行为 惯性 会 损害 利益 相关 者 及 其 联盟 之 间 良 性 关系 的 形成 。 
另外 ， 应 急 管理 法 律 体系 设计 与 风险 社会 危机 特征 之 间 的 不 匹配 ， 导 致 利益 
相关 者 参与 公共 危机 治理 、 实 现 治 理 规范 目标 还 面临 制度 性 障碍 。 具 体 如 下 
(1) 应 急 预 案 与 风险 社会 中 的 危机 演化 难以 保持 一 致 ， 利 益 相关 者 参与 治理 
的 “窗口 ”难以 形成 。 绝 大 多 数 应 急 预 案 更 多 关注 的 是 突 发 公共 危机 事件 的 应 急 
响应 和 事后 问 责 ， 对 危机 监测 、 应 急 培 训 演 练 、 经 验 教训 总 结 与 学 习 等 的 规定 则 
比较 泛泛 ， 有 的 甚至 仅 “ 一 笔 带 过 ”， 忽 略 了 许多 重要 的 危机 治理 任务 ， 多 元 主 
体 全 面 参与 危机 治理 的 过 程 与 具体 任务 缺乏 必需 的 政策 依据 和 政策 推动 力 ， 而 且 
应 急 预 案 多 是 针对 单一 突 发 事件 类 型 由 单个 部 门 负 责 制 定 完成 的 ， 制 定 过 程 中 可 
会 考虑 专家 意见 ， 但 没有 给 利益 相关 者 提供 参与 机 会 。 这 样 的 应 急 预 案 基 本 缺 
乏 对 风险 演化 流动 和 灾害 转化 的 考虑 ， 在 关键 问题 上 缺少 利益 相关 者 协商 与 合作 
机 制 的 设计 ， 无 法 事先 规避 利益 相关 者 之 间 的 矛盾 和 冲突 。 
(2) 风险 地 位 与 应 急 资源 配置 不 适 配 导 致 利益 相关 者 行动 联盟 无 法 实现 预期 
目标 。 所谓“ 风险 地 位 ”是 风险 主体 受 某 种 风险 影响 的 程度 大 小 2， 它 与 危险 源 距 
离 通常 成 反比 ， 距 离 危险 源 越 近 的 利益 相关 者 受 波及 程度 越 大 ， 如 果 有 充分 的 决 
策 权力 和 人 人 财务、 信息、 知识 、 技 能 等 应 急 资 源 支 持 ， 那 么 他 们 能 够 更 早 更 迅速 
地 响应 ， 遏 制 事态 恶化 势头 ， 减 少 损失 和 伤害 。 然 而 大 多 数 国家 的 应 急 资 源 配置 
情况 与 此 不 相符 合 ， 距 离 风险 源 最 近 的 利益 相关 者 通常 不 具备 基础 性 应 急 资 源 。 
政府 为 主导 的 官僚 规范 通常 将 最 有 效 、 最 有 力 的 应 急 资 源 配置 在 分 级 响应 体系 的 
高 层 ， 基 层 政府 面临 的 常态 是 应 急 资 源 配置 分 散 且 针对 性 不 足 。8' 12 事件 中 ， 
危 化 品 救援 需要 的 核 生 化 应 急救 援 部 队 和 防 化 团 属于 军区 ， 只 能 由 中 央 政 府 调 
Bs 其 他 专业 危 化 品 救援 队 如 矿山 救援 和 石化 救援 则 归属 国家 安 监 总 局 调动 ， 每 


O ERE, W. 政府 决策 过 程 中 非 制度 化 参与 :现实 挑战 与 治理 对 策 四. 新 视野 ，2014 (2) . 
© 【[ 德 ] 乌 尔 里 希 * 贝克 .风险 社会 M]. 何 博 闻 , 译 . 南京 : 译 林 出 版 社 ，2004: 20-21. 
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第 6 章 ， 官 僚 规 范 与 应 急 规范 之 间 的 桥梁 架构 
— 治理 维度 的 公共 危机 管理 


个 省 都 具备 其 中 一 类 或 两 类 、 两 到 三 支 这 类 队伍 。@ 不 过 ， 各 个 队伍 之 间 存 在 应 
急 资 源 差 异 ， 其 分 布 密度 和 针对 性 都 与 当地 风险 因素 分 布 不 相 匹配 ， 导 致 一 些 严 
重 突 发 事件 在 初期 得 不 到 正确 的 及 时 应 对 。 

(3) 利益 相关 者 联盟 的 制度 性 联结 机 制 与 风险 复杂 性 不 适 配 。 制 度 性 联 经 
机 制 具 有 权威 性 和 稳定 性 等 特征 ， 在 其 基础 上 建构 的 利益 相关 者 联盟 在 政府 统一 
领导 下 采取 协同 一 致 的 集体 行动 。 但 是 ， 建 基于 理性 官僚 制 的 制度 性 联结 机 制 
是 封闭 的 、 僵 硬 的 ， 无 法 适应 复杂 的 风险 社会 情况 ， 有 具体 表现 为 : 应 急 预 案 启动 
机 制 设计 不 合理 ， 按 照 规 定 ， 应 急 预案 启动 规律 是 一 定 级 别 危机 事件 对 应 一 定 级 
别 的 应 急 预 案 和 相应 的 应 急 资源 。 然 而 ， 准 确 预 测 事件 演化 方向 需要 高 级 预测 技 
术 和 应 急 资 源 ， 这 一 点 是 基层 应 急 机 构 所 不 具备 的 ， 掌 握 资源 的 专业 应 急 队 伍 和 
专家 等 主体 无 从 及 时 介入 。 一 个 悖 论 由 此 形成 ， 关 键 性 利益 相关 者 联盟 无 法 及 时 
建构 并 实施 集体 行动 ， 由 制度 性 联结 机 制 建构 的 利益 相关 者 联盟 行动 对 外 部 回应 
又 不 够 灵活 ， 容 易 让 公众 误 认为 不 作为 。 进 一 步 而 言 ， 制 度 性 联结 机 制 下 ， 利 益 
相关 者 角色 的 设 定 通常 是 比较 单一 的 ， 但 事实 上 利益 相关 者 可 以 同时 扮演 多 重 角 
色 ， 如 果 不 考虑 到 这 一 点 ， 治 理 规 范 目标 就 无 法 实现 。 


6.4 公共 危机 协同 治理 是 治理 规范 的 最 高 境界 


有 学 者 认为 可 以 用 协同 理论 分 析 多 元 社会 主体 之 间 的 行为 和 多 元 主体 共 治 ， 
“协同 学 研究 的 是 大 量 性 质 不 同 、 内 在 随机 和 运动、 相互 非 线性 作用 的 子 系统 如 何 
通过 合作 来 构成 、 演 变 、 产 生 有 序 的 新 系统 一 一 “ 自 组 织 ” 一 一 的 过 程 ”， 是 “ 善 
治理 论 ” 的 3.0 版 本 。® 依照 利益 相关 者 理论 分 析 ， 公 共 危 机 和 其 他 社会 问题 一 
样 是 发 生 在 各 社会 主体 之 间 的 行为 和 互动 过 程 ， 彼 此 之 间 具 有 相似 性 。® 公共 
危机 整个 生命 周期 涉及 的 风险 监测 、 应 急 处 置 、 事 后 重建 等 技术 问题 随 着 科学 
技术 的 进展 都 可 以 得 到 很 好 的 解决 ， 但 是 管理 不 同 阶段 的 利益 相关 者 之 间 的 合 
作 与 冲突 在 官僚 规范 之 外 似乎 没有 好 的 管理 手段 。 基 于 利益 相关 者 行为 和 利益 
相关 者 联盟 集体 行动 的 功能 与 成 效 分 析 表 明 ， 在 一 定 条 件 支 持 下 ， 治 理 规 范 能 
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QD ”国家 安 监 总 局 . 应 急救 援 队伍 分 布 示意 图 [EB/OL]. [2016-05-26]. http://www-eme.gov.cn/eme//map_emc/002/map04.htm#/2016-05-26. 
© RAR .协同 治理 : 社会 管理 创新 之 道 一 一 基于 国家 与 社会 关系 的 理论 思考 [J]. 中 国 行政 管理 ，2013 (2). 
© KIR, SAH. 协同 治理 与 我 国 公共 危机 管理 模式 创新 一 一 基于 协同 理论 的 视角 J) 华中 师范 大 学 学 报 〈 人 文 社 科 版 )，2008 (2) . 
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够 跨越 官僚 规范 和 应 急 规范 的 鸿沟 ， 将 “公共 危机 管理 ” 推 向 “公共 危机 协同 


治理 ”( 见 表 6-5). 
表 6-5 公共 危机 管理 和 公共 危机 协同 治理 比较 


原则 公共 危机 治理 协同 治理 


“处 理 好 政府 \、 市 场 和 社会 的 关系 ”,“ 在 
共 赢 理念 下 实行 风险 分 担 和 利益 共享 ”， 
“摆脱 经 验 主义 和 线性 思维 ”， “系统 性 、 
动态 性 的 全 面 布局 ”， 各 主体 保持 较 高 
的 独立 性 和 自主 性 、 共 同 的 安全 愿景 和 
政府 统一 指挥 


包含 多 元 主体 的 权力 结构 、 权 责 明确 且 | 主体 多 元 化 、 权 威 多 元 化 、 各 主体 有 自 
体制 | 对 等 、 综 合 性 协调 机 构 、 扁 平 化 、 弹 性 | 主 性 、 需 要 有 持续 高 效 的 倡议 者 和 有 能 
化 的 组 织 结构 力 的 响应 者 、 权 责 明确 


资源 交换 、 权 力 平衡 机 制 、 冲 突 管理 机 制 、 
竞争 机 制 、 协 商机 制 、 回 应 重要 利益 相 
关 者 ， 问 责 机 制 、 评 估 机 制 、 谈 判 机 制 


信任 、 跨 部 门 文化 的 理解 、 合 法 性 保障 、 
技术 手段 、 能 力 、 成 功 协同 先例 、 稳 定 
的 制度 


自愿 、 平 等 、 资 源 互补 、 目 标 统一 、 实 
现 各 主体 自身 利益 、 过 程 包容 、 适 应 外 
部 环境 、“ 自 组 织 ” 


网 络 式 决策 机 制 、 权 力 分 配 机 制 、 预 警 
机 制 、 资 源 保障 、 信 息 沟 通 共享 


法 律 和 制度 、 激 励 机 制 、 保 障 机 制 、 监 
督 机 制 、 社 会 资本 和 信任 


保障 


“公共 危机 协同 治理 ”的 最 基本 含义 是 政府 、 企 业 、 公 众 和 NPO 等 多 元 主体 
协调 合作 ， 共 同治 理 公共 和 危机， 政府 不 是 公共 危机 的 唯一 权威 主体 ， 各 方 主体 拥 


有 足够 的 自我 管理 能 力 和 自我 负责 意识 ， 有 平等 的 参与 机 会 ， 相 互 作用 呈 非 线性 
特征 ， 依 照 共同 认定 规则 共享 和 交换 各 自 掌握 资源 ， 全 部 过 程 是 动态 调整 的 ， 各 
个 主体 通过 竞争 、 谈 判 、 合 作 等 方式 实现 “ 自 组 织 ” 并 在 这 一 过 程 中 适应 内 外 
部 环境 的 变化 ， 整 个 系统 达到 动态 性 平衡 。? 其 中 的 关键 点 是 多 元 社会 主体 的 利 
益 诉求 、 能 力 资源 和 行事 风格 习惯 等 各 不 相同 的 情况 下 ， 如 何 才能 推动 各 方 协同 
行动 。 

这 一 关键 问题 的 回答 离 不 开 和 危机 情境 中 的 利益 相关 者 行为 和 角色 认 知 ， 还 原 
危机 演化 过 程 中 各 方 主体 行为 及 其 互动 演化 过 程 。2Ansell 与 Gash 提出 的 SFIC 
协同 治理 模型 ， 从 起 始 条 件 、 制 度 设计 、 催 化 领导 和 协同 过 程 四 个 部 分 ， 详 细 解 
释 了 达成 协同 治理 的 连贯 过 程 ， 包 括 理念 、 体 制 、 机 制 、 保 障 要 素 。® 但 从 要 素 


O ” 李 汉 见 .协同 治理 理论 探析 四 . 理论 月 刊 ，2014 (1) . 


© 郑 巧 ， 肖 文 涛 .协同 治理 :服务 型 政府 的 治 道 逻辑 四 . 中 国 行政 管理 ，2008 (7) . 
@® Ansell C, Gash A. Collaborative Governance in Theory and Practice[J]. Joumal of Public Administration Research and Theory, 2008, 18(4): 543-571. 
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入 手 的 讨论 难以 满足 公共 危机 治理 的 动态 性 要 求 ， 因 此 必须 纳入 公共 危机 情境 ， 
从 减弱 利益 相关 者 联盟 协同 行动 障碍 、 创 造 协同 行动 条 件 出 发 寻找 可 行路 径 。 

1. 强化 公共 安全 意识 ， 塑 造 稳定 的 安全 利益 诉求 

“稳定 的 安全 利益 诉求 ”是 利益 相关 者 在 风险 酝酿 阶段 和 危机 事件 后 期 保持 
持续 行动 联盟 的 前 提 和 基础 ， 也 是 完成 危机 预防 和 危机 学 习 任务 的 原始 推动 力 ， 
强化 多 元 社会 主体 的 公共 安全 意识 是 其 中 的 关键 措施 。 但 是 ， 那 些 掌握 着 更 多 权 
威 和 应 急 资源 、 能 对 危机 进程 产生 重要 影响 的 利益 相关 者 应 当成 为 强化 公共 安全 
意识 的 重点 对 象 。 按 此 标准 序列 ， 政 府 最 需要 强化 公共 安全 意识 ， 因 为 公共 安全 
是 其 基本 职能 ， 而 且 它 存在 于 大 部 分 具有 关键 作用 的 利益 相关 者 联盟 中 且 起 着 引 
导 作用 ， 政 府 与 公共 管理 人 员 的 公共 安全 意识 能 够 推动 公共 危机 治理 体系 变革 。 
但 是 利益 相关 者 的 具体 行动 选择 经 常 受到 惯性 心理 和 行为 的 影响 ， 强 化 安全 意识 
不 可 以 只 停留 在 宣传 层次 ， 而 是 要 以 塑造 稳定 的 安全 利益 诉求 为 切入 点 ， 推 动 多 
元 社会 主体 强化 安全 意识 。 

2. 以 社区 为 单位 、 情 境 化 的 应 急 准备 机 制 

社区 是 社会 的 基本 单位 ， 特 别 地 指 以 某 种 风险 源 为 中 心 、 以 风险 辐射 半径 为 
覆盖 范围 的 地 理 区 域 ， 它 与 政府 管理 的 基层 单位 不 同 ， 但 是 重合 之 处 大 于 相 异 之 
处 ， 是 各 类 利益 相关 者 联盟 建构 的 初始 之 地 。 应 急 准 备 是 为 应 急 响 应 行动 提前 预 
备 好 需要 的 人 员 、 物 资 、 信 息 、 培 训 与 演练 等 要 素 ，? 社区 范围 不 大 不 小 ， 是 基 
层 机 构 应 急 准备 最 合适 的 对 象 ， 区 域 过 大 、 涉 及 风险 因素 和 利益 相关 者 过 多 ， 应 
急 准备 可 能 失去 针对 性 ， 若 过 小 ， 比 如 局 限 在 一 个 企业 ， 涉 及 利益 相关 者 过 少 ， 
应 急 准 备 得 不 到 公众 关注 和 重视 ， 就 失去 了 应 急 准备 的 实际 意义 。 而 同一 社区 的 
利益 相关 者 面临 相同 风险 ， 比 较 容易 形成 一 致 的 安全 利益 诉求 ， 且 邻近 的 地 理 位 
置 也 加 强 了 彼此 之 间 的 行动 和 心理 联系 ， 信 息 沟通 更 加 容易 ， 利 益 相 关 者 联盟 行 
动容 易 趋 近 协同 。 美 国 长 期 应 对 龙卷风 、 暴 风 雪 等 自然 灾害 的 经 验 总 结 就 是 将 危 
机 治理 结构 建设 在 “社区 ”层级 上 ， 打 造 社区 “ 自 组 织 ”能 力 。® 情境 化 应 急 准 
备 机 制 建构 在 社区 层面 ， 可 以 综合 分 析 现 存 风 险 因素 和 可 能 的 风险 流动 扩散 情 
况 ， 预 估 危 机 发 生 后 波及 范围 和 各 利益 相关 者 受 影 响 情况 ， 在 此 基础 上 的 物资 储 


O FHE, WER. 突 发 事件 应 急 准备 体系 研究 进展 及 关键 科学 问题 四. 中 国安 全 生产 科学 技术 ，2009 (6) . 
@ FEMA. A Whole Community Approach to Emergency Management: Principles, Themes, and Pathways for Action[EB/OL]. http://www-fema.gov/ 
policies. 
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3. 建构 全 面 的 危机 治理 沟通 机 制 

危机 协同 治理 离 不 开 有 效 的 危机 沟通 ， 全 面 的 危机 沟通 机 制 具有 常态 化 、 多 
主体 、 多 环节 和 多 形态 等 基本 特征 。 常 态 化 意味 着 沟通 贯穿 整个 危机 治理 过 程 ， 
危机 预防 和 应 急 处 置 期 间 都 需要 风险 沟通 化 解 公众 恐惧 情绪 ;风险 因素 及 其 有 害 
性 只 有 被 利益 相关 者 了 解 才 可 能 激发 社会 多 元 主体 的 协同 意愿 ， 但 只 有 达成 “ 风 
险 共 识 ” 避免 “视而不见 ”或 者 “ 谈 虎 色 变 ”才能 形成 “理性 的 协同 行动 ”而 
非 “ 非 理性 的 集体 行为 危机 中 期 的 危机 信息 公开 和 与 论 引导 能 够 极 大 地 影响 
利益 相关 者 参与 协同 治理 行动 的 力度 和 效果 ， 人 危机 后 期 对 事故 经 验 教训 的 共享 与 
讨论 可 继续 强化 利益 相关 者 联盟 采取 行动 增强 公共 安全 意识 、 化 解 社区 风险 。 多 
元 主体 因为 各 自 秉承 的 不 同 立 场 和 观点 ， 通 过 相互 之 间 交 流 、 讨 论 或 者 辩论 等 多 
样 化 沟通 形态 ， 既 可 以 推动 整个 社会 的 安全 意识 和 风险 认 知 ， 也 可 以 减少 不 同 利 
益 相 关 者 之 间 的 误会 、 隔 国 或 矛盾 ， 打 造 危机 协调 行动 需要 的 信任 基础 。 更 重要 
的 是 ， 不 同 利益 相关 者 联盟 之 间 的 沟通 可 以 贯穿 从 应 急 预案 编制 到 风险 决策 等 关 
键 性 危机 治理 环节 ， 通 过 沟通 达成 共识 和 信任 ， 可 有 效 提升 利益 相关 者 联盟 集体 
行动 的 默契 程度 和 效率 。 
4. 发 展 公共 危机 协同 治理 联盟 
危机 协同 治理 需要 全 周期 、 多 主体 的 危机 治理 体系 作为 政策 基础 ， 也 需要 发 
展 协同 治理 联盟 ， 特 别 要 着 力 发 展 危 机 前 期 和 后 期 的 协同 治理 联盟 。 公 共 危 机 协 
同治 理 框架 包括 预防 联盟 、 准 备 联 盟 、 救 援 联盟 、 自 助 联盟 、 宣 传 联盟 、 控 掘 联 
盟 和 学 习 联 盟 ， 它 们 分 别 在 不 同 阶段 出 现 ， 承 担 的 功能 各 不 相同 〈 见 表 6-6)。 这 
些 联 盟 的 形成 可 能 是 政府 通过 制度 化 形式 和 “政府 社会 资本 ”着 力 培育 的 ， 也 可 
能 是 各 方 利益 相关 者 基于 共同 的 利益 诉求 而 逐渐 形成 的 “民间 社会 资本 ”， 双 方 
可 能 相互 配合 ， 但 也 可 能 出 现 背 离 现象 。 


Ez 


O 刘 铁 民 .应 急 预 案 重 大 突 发 事件 情景 构建 一 -基于 “情景 一 任务 一 能 力 ”应 急 预案 编制 技术 研究 之 一 I. 中 国安 全 生产 科学 技术 ， 
2012 (4) . 
© BER, TURE. 公民 参与 中 的 风险 沟通 研究 : 一 个 失败 案例 的 教训 I. 中 国 行政 管理 ，2015 (2). 
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-6 利益 相关 者 参与 公共 危机 协同 治理 的 联盟 模型 
功 能 


预防 联盟 
准备 联盟 
救援 联盟 


发 现 风 险 ， 遏 制 危机 


完成 事故 现场 处 置 、 医 疗 救治 等 工作 


为 先期 处 置 准 备 充分 的 人 员 、 和 物资、 信息、 技术 、 资 金 、 预 案 等 
资源 


自助 联盟 
宣传 联盟 
挖掘 联盟 


危机 中 期 


完成 灾民 安置 、 心 理 安抚 等 工作 
向 外 界 传播 政府 行动 、 应 急 情 况 、 志 愿 者 行动 等 正面 信息 
挖掘 事实 真相 ， 批 判 、 反 思 ， 以 期 推进 政府 管理 进步 


危机 后 期 | 学 习 联盟 


发 生 


学 习 事故 经 验 、 教 训 ， 改 进 现 有 应 急 管理 体制 机 制 ， 避 免 事 故 再 


综 上 所 述 ， 公 共和 危机 协同 治理 是 “治理 规范 ”以 “社会 资本 ”“ 利 益 相 关 者 
联盟 ”为 构造 内 核 ， 以 “多 元 主体 行为 互动 和 演化 ”为 表现 形式 ， 实 现 多 元 主体 


或 联盟 之 间 的 协同 、 


回应 等 良性 关系 。 共 同 的 安全 利益 诉求 、 稳 定 的 联结 机 制 、 
与 安全 利益 诉求 匹配 的 资源 能 力 是 社会 资本 和 利益 相关 者 联盟 采取 集体 行动 实现 


公共 危机 协同 治理 目 


稳定 的 安全 利益 诉求 ， 建 构 以 社 


标的 支持 条 件 ， 不 过 利益 相关 者 行为 的 趋 利 特征 、 安 全 利益 
诉求 强度 的 阶段 性 差异 和 依然 在 发 挥 作用 的 官僚 规范 等 制度 安排 都 给 公共 危机 协 
同治 理 目标 的 实现 形成 各 种 障碍 。 

但 问题 的 解决 出 路 依然 是 要 从 利益 相关 者 出 发 ， 强 化 其 公共 安全 意识 、 塑 造 


区 为 单位 “情境 化 ”的 应 急 准备 机 制 、 全 


面 危机 


治理 沟通 机 制 ， 在 利益 相关 者 联盟 集体 行动 基础 上 发 展 公共 危机 协同 治理 联盟 。 
以 邢台 七 里 河 决 堤 事件 为 例 分 析 : 


2016 年 7 月 18 
邢台 市 东 汪 镇 大 贤 村 
“邢台 发 布 ” 消 息 称 : 


一 20 日 ， 河 北 省 发 生 历 史 罕 见 的 特大 暴雨 ，7 月 19 


日 夜晚 


遭遇 洪灾 ， 致 6 人 遇难 3 人 失踪 ， 许 多 房屋 倒塌 。 官 方 微 博 
7 月 19 日 晚 ， 邢台 七 里 河 洪水 漫 过 河 坦 决口， 包括 大 贤 村 


在 内 的 12 个 村 子 进 水 。7 月 22 日 许多 网 友 质 疑 是 邢台 市 上 游 水 库 泄洪 未 及 时 通 


知 位 于 下 游 的 大 贤 村 


， 导 致 惨剧 发 生 。7 月 23 日 0 点 29 分 ， 邢 台 公安 局 官方 微 


博 “邢台 公安 网 络 发 言 人 ”转发 “掌上 邢台 ”上 的 一 则 网 帖 ， 并 配 文 称 “这 就 是 
真相 ”作为 对 质疑 的 回应 : 大 贤 村 上 游 根 本 就 没有 水 库 ， 大 贤 村 被 洪水 渡 没 是 因 


为 “七 里 河 决 提 所 致 ” ;“ 事 发 当日 ， 因 停电 ， 没 有 更 好 的 通信 工具 ， 当 地 政府 


219 Jo 


y 多 维度 透视 公共 危机 管理 


Nes ” Public Crisis Management Based On Multi-perspectives 


工作 人 员 凌 晨 一 点 多 就 开始 挨家 挨户 砸 门 通知 各 家 各 户 ， 所 以 传言 的 朱 庄 水 库 放 
水 泄洪 ， 隐 瞒 真相 ， 政 府 不 通知 村 民 是 不 存在 的 .” 河 北 省 委 省 政府 工作 组 实地 
调查 认定 : 19 日 晚 七 里 河 决 堤 是 由 于 局 部 强 降 雨 形成 的 洪峰 所 致 ， 非 人 为 原 医 
造成 ; 但 当地 确实 有 4 名 干部 因为 防汛 抗洪 抢险 救灾 工作 不 力 被 停职 检查 ， 最 后 
核实 死亡 人 数 为 25 人 。 
事件 原本 到 此 可 以 结束 ， Leones 疑 让 社会 持续 关注 这 一 事件 。 央 视 新 

、 澎 浒 新 闻 所 刊 发 的 文章 提出 了 一 个 疑问 ， 七 里 河 是 邢台 市 的 泄洪 通道 ， 为 什 
ee 
入 七 里 河 的 洪水 分 为 两 路 ， 一 路 来 自 东 川口 水 库 溢 流 及 区 间 流 入 ， 男 一 路 是 邢 
台 市 市 区 防洪 分 洪 道 ， 两 路 汇合 后 流量 达到 580mzs， 七 里 河 在 大 贤 桥 迅速 收 窗 ， 
通过 能 力 只 有 40mz/s 左右 ， 造 成 洪水 漫 过 河 堤 决口 。 

事实 上 ， 专 家 解释 与 问题 之 间 毫 无 关联 ， 结 合 《 经 济 日 报 》 刊 登 的 《七 里 
河 : 一 条 河 改变 一 座 城 》 一 文 ， 也 许 能 寻找 到 答案 :“2006 年 初 ， 邢 台 市 委 市 政 
府 做 出 决策 ， 开 展 综 合 开发 、 改 造 提升 等 一 系列 行动 ， 全 面 启动 七 里 河 综合 治理 
工程 。 工 程 涉及 河道 治理 、 防 洪 抗旱 、 环 境 整治 和 城市 建设 ， 要 让 七 里 河 重 现 美 
景 ， 形 成 行 洪 河道 ， 使 当时 防洪 标准 由 不 足 5 年 一 遇 达到 50 年 一 遇 ……”@ 然而 ， 
“七 里 河 到 大 贤 桥 的 河道 突然 变 窗 ”这 一 安全 隐患 却 使 得 这 一 美好 预期 完全 落空 ， 
最 终结 果 是 重大 人 员 伤 亡 和 经 济 损失 。 事 后 媒体 访谈 时 谈 及 这 一 安全 隐患 时 ， 邢 
台 市 水 务 局 总 工程 师 马 Xx X 回应 说 :“ 这 边 能 过 几 百 个 流量 ， 那 边 只 能 过 40 个 
流量 。 那 怎么 能 承受 ? ”这 一 回应 说 明 相关 职能 部 门 对 此 风险 完全 了 解 ， 为 什么 
没有 治理 呢 ? 这 与 财政 预算 不 足 有 关 ,“ 把 河道 掘 开 ， 不 得 需要 钱 吗 ? 没有 人 给 
钱 ， 用 啥 治 ? ”当地 政府 应 急 参与 机 构 不 得 不 将 风险 预防 措施 的 重心 放 在 及 时 转 
移 群 众 上 :“ 如 果 上 面 来 水 ， 及 时 通知 老百姓 转移 ”。 

综观 整个 事件 ， 从 事件 发 生 时 段 来 讲 确实 是 短 时 又 雨 导 致 流量 猛 增 超过 河道 
承受 力 ， 河 堤 决口 以 致 惨剧 发 生 。 然 而 ， 当 人 们 将 关注 焦点 前 移 ， 从 风险 累积 
度 看 问题 的 话 就 会 发 现 ， 该 事件 是 一 个 经 历 了 漫长 酝酿 时 间 后 才 发 生 的 事件 。 七 
里 河 到 大 贤 桥 的 河道 之 所 以 变 窗 是 因为 有 许多 违章 建筑 如 厂房 、 村 民 自 建 房 等 占 
据 了 河道 。 


© 邢台 洪灾 已 致 25 人 死亡 ， 河 北 省 派 员 前 往 核实 网 传 问题 [EB/OL]. [2016-11-03]. http://chuansong-me/n/457902043869. 
© CHW: 一 条 河 改变 一 座 城 [N]. 经 济 日 报 ，2016-05-27. 
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第 6 章 官僚 规范 与 应 急 规 范 之 间 的 桥梁 架构 


治理 维度 的 公 


发 、 住 宅 条 件 改善 等 经 济 效应 ， 特 别 地 ， 居 住 在 大 贤 桥 两 侧 的 村 民 对 风 
任何 感知 。 倘 若 七 里 河 综合 治理 工程 将 七 里 河 至 大 贤 桥 收 窄 处 的 问题 解 
然 不 会 有 风险 隐患 。 按 照 法 律 规定 ， 河 道 治理 工程 中 如 果 设 计 单 位 不 按 
质量 标准 、 技 术 规范 ， 以 及 建设 单位 的 特别 质量 要 求 对 工程 进行 设计 ， 
贰 量 下 降 的 ， 将 构成 工程 重大 安全 事故 罪 ， 建 设 单位 、 施 工 单 位 、 工 程 
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基于 利益 相关 者 理论 的 进一步 分 析 发 现 ， 政 府 、 建 筑 施 工 企业 、 专 家 和 公 
众 等 利益 相关 者 首要 关注 的 从 来 都 不 是 安全 ， 而 是 城市 建设 、 环 境 整治 、 


综合 开 
险 源 没有 
决 了 ， 自 
建筑 工程 
造成 工程 
监理 单位 


违反 国家 规定 ， 降 低 工程 质量 标准 的 ， 同 样 构成 工程 重大 安全 事故 罪 。 
里 河 决 堤 事件 显露 的 既 不 是 设计 问题 也 不 是 施工 问题 ， 而 是 规划 问题 ， 
追 责 ? 

七 里 河 决 堤 事件 酝酿 到 发 生 的 整个 过 程 再 次 证 明 : 建 基于 理性 官僚 
管理 “官僚 规范 ”拥有 应 急 预 案 和 应 急 资 源 ， 但 是 其 反应 速度 受到 分 级 
的 严格 限制 ( 详 见 第 4 章 ) ， 对 事前 预防 和 事后 经 验 教训 总 结 更 是 力 不 


有 当 利益 相关 者 自身 有 强烈 的 风险 感知 并 有 稳定 而 明确 的 安全 利益 诉求 时 ， 才 可 


能 在 风险 潜藏 和 酝酿 期 间 采取 集体 行动 。 
在 该 案例 中 ， 地 方 政府 受 财政 预算 约束 ， 无 法 将 七 里 河 一 大 贤 桥 河 
入 七 里 河 综合 治理 工程 规划 和 设计 中 ， 不 得 不 将 风险 预防 措施 放 到 及 时 


但 是 ， 七 
此 事 如 人 


制 的 危机 
响应 机 制 
SAD. R 


[ 段 拓宽 纳 


通知 村 民 


转移 ， 这 个 决策 本 身 没 有 错误 ， 但 是 这 个 转移 通知 至 少 应 该 在 即将 有 暴雨 的 天 气 


预报 之 后 就 应 该 发 出 ， 这 个 时 间 点 应 该 是 7 月 17 一 18 日 。 大 贤 桥 附近 
能 够 有 一 些 基本 的 安全 意识 ， 不 随意 侵占 河道 ， 就 不 会 堵塞 河道 ;如果 
的 河道 若 能 多 关注 泄洪 通道 的 安全 隐患 做 好 撤离 准备 ， 后 果 就 不 会 这 么 
于 事后 网 络 质疑 和 官方 解释 之 间 关 于 “ 推 诱 、 逃 避 、 懈 念 ”等 责任 追究 


村 民 如 果 
面 对 堵塞 
严重 。 至 
的 博弈 互 


动 ， 有 助 于 公众 了 解 事件 过 程 和 真相 ， 但 非 理 性 的 怀疑 和 评论 并 非 公共 
治理 和 治理 规范 的 目标 与 初衷。 


危机 协同 


风险 社会 时 代 ,“ 没 有 人 是 一 座 扳 岛 ， 可 以 自 全 ”。 治 理 规 范 不 仅 强调 多 元 


社会 资本 在 应 急 响 应 上 对 官僚 规范 的 补充 作用 ， 更 重要 的 是 强调 每 一 


个 利益 相 


关 者 应 当 懂 得 责任 和 担当 。 无 论 是 危机 酝酿 期 间 、 应 急 响 应 期 间 还 是 事后 恢复 期 


间 ， 对 政府 和 政府 官员 加 以 批评 指责 固然 是 公众 参与 的 一 种 重要 形式 ， 


但 是 有 意 


识 地 塑造 风险 意识 ， 发 展 风险 感知 能 力 ， 形 成 稳定 的 安全 利益 诉求 ， 参 与 基层 社 
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会 层面 的 应 急 培训 与 演练 ， 积 极地 从 其 他 类 型 或 其 他 地 方 发 生 的 突 发 事件 中 汲取 
经 验 知识 ， 发 展 自救 与 互 救 意识 与 能 力 ， 才 是 一 种 更 高 层次 的 公众 参与 。 在 此 在 
础 上 ， 拥 有 “ 自 组 织 ” 能 力 的 利益 相关 者 联盟 行动 才 可 能 在 “官僚 规范 ”尚未 履 
盖 区 域 或 未 到 达 的 时 间 范 围 内 发 展 出 理性 的 、 具 有 凝聚 力 的 互助 性 “应 急 规范 ”， 
而 非 恐 慌 情 绪 驱 使 下 的 非 理性 集体 行为 。 
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面 对 自 然 灾 害 、 生 产 事故 、 环 境 污染 等 “不 确定 性 ”所 致 的 天 灾 人 祸 ， 现 
代 社 会 与 古代 社会 因为 科技 水 平 差异 虽然 呈现 显著 差异 ， 但 都 绝 不 认可 “ 听 天 由 
命 ”。 从 古老 的 “ 女 娲 补 天 ”“ 大 融 治 水 ”传说 ， 到 “地 动 仪 ”预报 地 震 ， 再 到 秦 
汉 以 将 各 封建 王朝 逐渐 发 展 出 的 河道 治理 、 赈 灾 、 冶 疫 防治 等 方法 措施 与 正规 管 
理 机构 ， 乃 至 现代 社会 各 个 国家 日 至 完善 的 危机 管理 法 律 、 体 系 和 制度 ， 体 现 出 
人 类 社会 对 自然 规律 的 努力 掌握 ， 以 及 对 人 与 自然 和 谐 共处 的 追求 。 

自 工 业 革命 以 来 ， 生 产 技术 和 农药 技术 的 发 展 极 大 地 增加 了 粮食 种 类 和 产 
量 ， 几 近 消灭 了 自然 因素 所 致 的 大 饥荒 ， 科 学 技术 更 是 给 人 类 增加 了 战胜 自然 
灾害 的 能 力 ， 比 如 天 气 预 报 、 地 震 监测 、 传 染病 检测 和 疫苗 ; 教育 普及 与 科学 
知识 的 普及 也 极 大 地 增强 了 公众 的 灾害 自救 和 互助 能 力 ， 政 府 将 公共 安全 作为 
基本 职能 ， 储 备 应急 物 资 、 规 划 应 急 避 难 所 、 应 急 机 构 指 挥 与 协调 使 得 国家 层 
面 的 危机 管理 能 力 达到 了 历史 新 高 度 。 在 此 基础 上 人 们 信心 大 涨 ,“ 危 机 可 以 
被 掌控 ”的 观点 曾经 大 行 其 道 ， 西 方 社会 甚至 出 现 了 “玩弄 危机 (flirting with 
crisis)” 的 想法 ，? 卡 特 琳 娜 飓风 、 巴 黎 恐 怖 袭击 、 伦 敦 大 骚乱 、ISIS 却 给 了 这 种 
想法 重重 一 击 。 

为 了 改善 政府 应 急 管理 能 力 和 应 急 管理 绩效 ， 专 业 性 研究 机 构 、 法 律 监管 机 
构 、 大 众 媒体 、 政 府 研 究 部 门 、 参 与 过 应 急 管理 的 社区 等 提供 了 覆盖 所 有 可 能 性 
的 建议 ， 有 的 强调 重新 设计 应 急 管理 体系 和 运行 机 制 ， 有 的 则 认为 在 现行 制度 和 
机 制 上 做 些 调整 即 可 。 无 论 何 种 建议 都 有 其 拥 古 者 ， 每 当 发 生 重大 突 发 性 公共 危 
机 事件 就 会 提出 来 讨论 一 番 。 

各 国 现 有 的 应 急 管理 体系 都 有 着 漫长 的 历史 渊源 ， 一 步 一 步 发 展 成 为 现在 
通行 的 “官僚 规范 ”， 必 须 承认 它 确实 存在 很 多 问题 ， 比 如 反应 速度 缓慢 ， 应 急 
预案 与 危机 情境 不 符合 ， 协 同行 动 需要 的 沟通 机 制 不 顺畅 ， 应 急 资源 储备 难以 满 


@ Schneider, Saundera K. Flirting with Disaster: Public Management in Crisis Situations, Armonk[M] New York: M.E. Sharpe, Inc., 1995. 
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足 应 急需 要 ， 对 危机 征兆 重视 不 够 ， 事 后 恢复 成 效 低 下 ， 等 等 。 就 理论 而 言 ， 废 
除 现 有 理性 官僚 制 基础 上 的 “官僚 规范 ” 式 危 机 管理 体系 ， 创 造 一 个 全 新 的 适应 
“治理 规范 ”的 危机 管理 体系 和 运行 机 制 是 可 以 做 到 的 。 不 过 ， 它 们 牵涉 到 的 各 
种 资源 重新 配置 、 权 力 重 新 指定 安排 ， 不 同 层级 间 关 系 和 政府 与 其 他 社会 多 元 主 
体 之 间 关 系 调整 是 一 个 巨大 工程 。 而 且 ， 公 众 依然 相信 政府 在 公共 危机 管理 领域 
有 着 其 他 机 构 不 可 替代 的 地 位 和 作用 ， 并 不 认为 NPO 组 织 、 企 业 能 够 蔡 代 政府 
机 构 承 担 起 危机 管理 职责 。 进 一 步 而 言 ， 如 果 改 变现 存 的 危机 管理 制度 和 应 急 管 
理 体 系 基 本 结构 ， 会 阻碍 现 阶 段 政 府 处 理 自然 灾害 等 重大 突 发 公共 和 危机。 毕竟， 
现存 公共 危机 体系 就 是 在 应 对 各 种 自然 灾害 基础 上 发 展 起 来 的 ， 将 其 他 非 自 然 灾 
害 类 纳入 其 中 的 宗旨 是 使 得 公共 机 构 能 够 处 理 任何 类 型 的 突 发 事件 ， 不 论 它们 发 
生 在 何 时 何 地 。 自 然而 然 地 ， 公 共 危 机 管理 体系 将 焦点 集中 到 了 发 生 概率 比较 高 
的 突 发 事件 范畴 ， 应 急 实 践 也 使 得 政府 机 构 在 面 对 这 些 突 发 事件 时 表现 出 了 极 高 
的 应 急 响应 成 效 。 

只 是 在 “路 径 依赖 ”效应 影响 下 ， 一 旦 发 生 较 低 概率 的 突 发 事件 ， 政 府 应急 
体系 就 可 能 措手不及 ， 受 影响 区 域 公众 非 理性 集体 行为 和 响应 的 “应 急 规范 ”就 
可 能 发 生 。“ 官 僚 规 范 ” 和 “应 急 规范 ”之 间 的 差距 越 大 就 越 容易 影响 政府 应 急 
管理 绩效 ， 公 众 安全 利益 就 越 得 不 到 保障 ， 相 关 应 急 机 构 和 人 员 遭 公众 与 媒体 批 
判 、 被 追究 责任 的 可 能 性 就 越 大 。 

在 社会 秩序 比较 稳定 、 风 险 来 源 比 较 单一 、 公 众 利益 诉求 比较 单一 的 时 代 ， 
“ 宣 僚 规范 ”以 其 理性 权威 来 源 支 持 的 快速 动员 能 力 可 以 很 好 地 应 对 因果 关系 明 
确 的 简单 突 发 公共 事件 。 不 过 ， 随 着 公众 参与 意识 与 能 力 觉醒 ， 在 风险 社会 突 
发 公共 事件 性 质 复杂 、 政 府 权威 下 降 等 背景 下 ， 虽 然 可 以 通过 “能 力 建构 ” 增 
强 “ 官 僚 规 范 ” 下 的 政府 应 急 响 应 能 力 和 应 急 管 理 绩效 ， 但 是 将 公众 、 社 会 组 织 
和 企业 等 利益 相关 方 排除 在 外 的 做 法 不 符合 风险 时 代 的 应 急 管 理 要 求 ， 难 以 跨越 
“官僚 规范 ”和 “应 急 规范 ”之 间 的 差距 。 复 杂 的 突 发 公共 事件 所 要 求 的 应 急 资 
源 、 风 险 酝 本 期 间 的 风险 干预 与 遏制 、 危 机 后 期 经 验 总 结 与 学 习 效 果 拓 展 ， 都 需 
要 超越 理性 官僚 制 强 调 程序 和 步骤 的 “官僚 规范 ”， 从 利益 相关 者 角度 和 社会 资 
本 角度 思考 “治理 规范 ”与 “公共 危机 治理 ”的 可 能 。 

正 是 在 上 述 思考 基础 上 ， 本 研究 认为 “公共 危机 管理 ”很 难 用 一 个 维度 或 两 
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个 维度 来 阐释 ， 如 果 承 担 公 共 危 机 管理 职能 或 应 急 响 应 职能 的 政府 机 构 继续 沿用 
“技术 维度 ”思路 ， 那 么 就 会 被 局 限 在 封闭 而 僵化 的 “官僚 规范 ”内 ， 即 使 这 一 
规范 在 危机 发 生 之 后 有 很 强大 的 动员 能 力 。 而 着 眼 “ 应 急 响 应 ”效率 改善 的 技术 
维度 和 强调 应 急 响 应 有 法 可 依 的 制度 维度 的 根本 依托 是 “官僚 规范 ”， 它 能 和 否 发 
挥 应 急 预 案 、 应 急 机 制 的 预期 功效 ， 取 决 于 突 发 事件 所 在 区 域 和 公众 集体 行为 及 
其 产生 的 “应 急 规 范 ” 是 否 与 之 相符 合 ， 这 一 点 又 与 相关 社区 建立 时 间 长 短 、 居 
民 流 动 性 、 是 否 形 成 稳定 的 行为 规范 与 道德 风俗 等 有 关 。 基 于 突 发 事件 发 生 后 ， 
面 对 不 确定 的 恐慌 情绪 而 滋生 的 诸如 谣言 传播 、 抢 劫 应 急 物 资 等 非 理 性 集体 行 
为 ， 通 常 发 生 在 成 立时 间 比 较 短 、 各 项 行为 规范 尚未 稳定 的 社区 ， 此 时 政府 应 急 
参与 机 构 的 及 时 介入 、 提 供 必 要 的 事件 说 明 解释 和 行动 措施 指引 ， 可 以 在 一 定 范 
围 内 避免 非 理 性 集体 行为 的 产生 ， 让 群体 行为 回归 到 理性 层面 ， 为 官僚 规范 发 挥 
效应 争取 时 间 和 空间 。 

但 无 数 次 类 似 事件 的 经 验 总 结 无 法 避免 重复 错误 的 发 生 ， 更 不 用 说 避免 新 的 
错误 ， 特 别 是 在 大 量 现代 技术 被 应 用 于 生产 、 生 活 的 背景 下 ， 曾 经 被 命名 为 “ 副 
作用 ”的 技术 风险 逐步 暴露 ， 但 人 类 现 有 技术 水 平和 管理 能 力 却 无 法 应 对 它们 已 
造成 或 即将 造成 的 损害 ， 也 就 无 法 伸张 正义 。 因 为 所 有 法 规 均 强调 可 见 的 “证 
据 ” 或 “证 据 链 ”， 但 科学 实验 的 “严谨 性 ”永远 在 强调 “概率 ”或 “可 能 性 ”， 
无 法 证 明 “ 损 害 性 后 果 ” 与 “副作用 ”之 间 的 直接 因果 关系 。 现 代 社 会 大 规模 
“有 组 织 的 不 负责 任 ” 现 象 使 得 “官僚 规范 ”无 法 通过 “预防 性 措施 ”或 “预防 
性 行动 ”来 防止 不 断 累 积 的 “看 不 见 风险 ”的 最 终 爆 发 。 

当 “ 我 怕 ” 这 种 恐惧 心理 主导 公众 心理 和 社会 情绪 的 时 候 ， 压 制 和 要 求 公众 
服从 的 正规 权威 与 “官僚 规范 ”不 仅 无 法 解决 问题 ， 还 可 能 会 被 公众 视 为 特定 利 
益 相关 者 的 同盟 ， 以 臻 “官僚 规范 ”与 “应 急 规范 ”之 间 的 鸿沟 更 加 难以 逾越 。 
这 一 困境 不 仅 为 “风险 沟通 ”走向 前 台 创造 了 条 件 ， 也 为 治理 理论 应 用 于 公共 和 危 
机 领域 提供 了 一 个 契机 。 

在 “治理 规范 ”框架 中 ， 和 危机 管理 探讨 不 再 限制 于 “应 急 响 应 ”， 还 覆盖 危 
机 演化 和 危机 后 期 恢复 力 ， 分 析 框 架 也 不 再 是 从 “ 自 上 而 下 ”命令 服从 与 “ 自 
下 而 上 ” 逐 级 响应 ， 还 考虑 “官僚 规范 ”下 的 权威 与 资源 尚未 达到 时 的 公众 集 
体 行为 与 “应 急 规 范 ”; 在 维持 “官僚 规范 ” 式 政 府 危机 管理 体系 的 同时 ， 发 展 
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社会 “ 自 组 织 ” 能 力 及 时 补 位 ， 从 理念 、 要 素 、 体 制 、 机 制 和 保障 等 方面 真正 
实现 公共 危机 协同 治理 ,“ 官 僚 规 范 入 “应急 规 范 ” 和 “治理 规范 ”在 这 一 框架 
FP 相互 融合 

“ 谁 都 不 是 一 座 岛屿 ， 每 个 人 都 是 一 个 碎片 >。@9“ 谁 都 无 法 自 全 ”， 这 是 风险 
社会 时 代 的 现实 ， 无 论 你 承认 还 是 不 承认 。 


y 


四 ”原文 是 : No man is an island, entire of itself: every man is a piece of the continent, a part of the main; if a clod be washed away by the sea, Europe 
is the less, as well as if a promontory were, as well as if a manor of thy friend’ s or of thine own were: any man’ s death diminishes me, because I 
am involved in mankind, and therefore, never send to know for whom the bell tolls; it tolls for thee 一 一 约翰 - 堂 恩 (John Donne) 
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附录 1 《中 华人 民 共 和 国 突 发 事件 应 对 法 》 


第 一 章 总 y 


第 一 条 ”为 了 预防 和 减少 突 发 事件 的 发 生 ， 控 制 、 减 轻 和 消除 突 发 事件 引起 
严重 社会 危害 ， 规 范 突 发 事件 应 对 活动 ， 保 护 人 民生 命 财产 安全 ， 维 护 国家 安 
公共 安全 、 环 境 安 全 和 社会 秩序 ， 制 定 本 法 。 

第 二 条 ” 突 发 事件 的 预防 与 应 急 准 备 、 监 测 与 预警 、 应 急 处 置 与 救援 、 事 后 
恢复 与 重建 等 应 对 活动 ， 适 用 本 法 。 

第 三 条 ”本 法 所 称 突 发 事件 ， 是 指 突然 发 生 ， 造 成 或 者 可 能 造成 严重 社会 危 
害 ， 需 要 采取 应 急 处 置 措施 予以 应 对 的 自然 灾害 、 事 故 灾难 、 公 共 卫 生 事件 和 社 
会 安全 事件 。 

按照 社会 危害 程度 、 影 响 范围 等 因素 ， 自 然 灾 害 、 事 故 灾难 、 公 共 卫 生 事 
件 分 为 特别 重大 、 重 大 、 较 大 和 一 般 四 级 。 法 律 、 行 政法 规 或 者 国务 院 另 有 规定 
的 ， 从 其 规定 。 

突 发 事件 的 分 级 标准 由 国务 院 或 者 国务 院 确定 的 部 门 制定 

第 四 条 ”国家 建立 统一 领导 、 综 合 协调 、 分 类 管理 、 分 级 负责 、 属地 管理 为 
主 的 应 急 管理 体制 。 

第 五 条 ” 突 发 事件 应 对 工作 实行 预防 为 主 、 预 防 与 应 急 相 结合 的 原则 。 国 家 
建立 重大 突 发 事件 风险 评估 体系 ， 对 可 能 发 生 的 突 发 事件 进行 综合 性 评估 ， 减 少 
大 突 发 事件 的 发 生 ， 最 大 限度 地 减轻 重大 突 发 事件 的 影响 。 

第 六 条 ”国家 建立 有 效 的 社会 动员 机 制 ， 增 强 全 民 的 公共 安全 和 防范 风险 的 
意识 ， 提 高 全 社会 的 避 险 救助 能 

第 七 条 ”县 级 人 民政 府 对 本 行政 区 域内 突 发 事件 的 应 对 工作 负责 ; 涉及 两 个 


imh 
a) 


ma Ty? 


以 上 行政 区 域 的 ， 由 有 关 行 政 区 域 共同 的 上 一 级 人 民政 府 负责 ， 或 者 由 各 有 关 行 


政 区 域 的 上 一 级 人 民政 府 共同 负 责 。 


突 发 事件 发 生 后 ， 发 生地 县 级 人 民政 府 应 当 立 即 采取 措施 控制 事态 发 展 


组 织 开展 应 急救 援 和 处 置 工作 ， 并 立即 向 上 一 级 人 民政 府 报告 ， 必 要 时 可 以 越 


级 上 报 。 


突 发 事件 发 生地 县 级 人 民政 府 不 能 消除 或 者 不 能 有 效 控制 突 发 事件 引起 的 
严重 社会 危害 的 ， 应 当 及 时 向 上 级 人 民政 府 报告 。 上 级 人 民政 府 应 当 及 时 采取 措 


施 ， 统 一 领导 应 急 处 置 工作 。 


法 律 、 行 政法 规 规定 由 国务 院 有 关 部 门 对 突 发 事件 的 应 对 工作 负责 的 ， 从 划 


规定 ; 地 方 人 民政 府 应 当 积 极 配 合并 提供 必要 的 支持 。 


第 八条 ”国务 院 在 总 理 领导 下 研究 、 决 定 和 部 署 特别 重大 突 发 事件 的 应 对 工 


作 ; 根据 实际 需要 ， 设 立国 家 突 发 事件 应 急 指挥 机 构 ， 负 责 突 发 导 
必要 时 ， 国 务 院 可 以 派出 工作 组 指导 有 关 工 作 。 


件 应 对 工作 ; 


县 级 以 上 地 方 各 级 人 民政 府 设立 由 本 级 人 民政 府 主要 负责 人 、 相 关 部 门 负责 
人 、 驻 当地 中 国人 民 解 放 军 和 中 国人 民 武 装 警察 部 队 有 关 负 责 人 组 成 的 突 发 事件 
应 急 指 挥 机 构 ， 统 一 领导 、 协 调 本 级 人 民政 府 各 有 关 部 门 和 下 级 人 民政 府 开 展 突 


发 事件 应 对 工作 ， 根 据 实际 需要 ， 设 立 相关 类 别 突 发 事件 应 急 指 挥 
协调 、 指 挥 突 发 事件 应 对 工作 。 


机 构 ， 组 织 、 


上 级 人 民政 府 主管 部 门 应 当 在 各 自 职责 范围 内 ， 指 导 、 协 助 下 级 人 民政 府 及 


其 相应 部 门 做 好 有 关 突 发 事件 的 应 对 工作 。 


第 九条 ”国务 院 和 县 级 以 上 地 方 各 级 人 民政 府 是 突 发 事件 应 对 工作 的 行政 领 


导 机 关 ， 其 办 事 机 构 及 有 具体 职责 由 国务 院 规定 。 


第 十 条 ”有 关 人 民政 府 及 其 部 门 做 出 的 应 对 突 发 事件 的 决定 、 命 令 ， 应 当 及 


第 十 一 条 ”有 关 人 民政 府 及 其 部 门 采取 的 应 对 突 发 事件 的 措施 ， 
事件 可 能 造成 的 社会 危害 的 性 质 、 程 度 和 范围 相 适应 ， 有 多 种 措施 
应 当选 择 有 利于 最 大 限度 地 保护 公民 、 法 人 和 其 他 组 织 权 益 的 措施 。 

公民 、 法 人 和 其 他 组 织 有 义务 参与 突 发 事件 应 对 工作 。 


应 当 与 突 发 
可 供 选 择 的 ， 


第 十 二 条 “有关 人 民政 府 及 其 部 门 为 应 对 突 发 事件 ， 可 以 征用 单位 和 个 人 的 
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财产 。 被 征用 的 财产 在 使 用 完毕 或 者 突 发 事件 应 急 处 置 工 作 结束 后 ， 应 当 及 时 返 


还 。 财 产 被 征用 或 者 征用 后 毁损 、 灭 失 的 ， 应 当 给 予 补偿 。 


进行 的 ， 适 用 有 关 时 效 中 止 和 程序 中 止 的 规定 ， 但 法 律 另 有 规定 的 除外 。 
第 十 四 条 中国 人民 解 放 军 、 中 国人 民 武 装 警察 部 队 和 民兵 组 织 依照 
和 其 他 有 关 法 律 、 行 政法 规 、 军 事 法 规 的 规定 以 及 国务 院 、 中 央 军 事 委 员 会 
令 ， 参 加 突 发 事件 的 应 急救 援 和 处 置 工作 。 

第 十 五 条 ”中 华人 民 共 和 国政 府 在 突 发 事件 的 预防 、 监 测 与 预警 、 应 急 
与 救援 、 事 后 恢复 与 重建 等 方面 ， 同 外 国政 府 和 有 关 国 际 组 织 开 展 合作 与 交 

第 十 六 条 ”县 级 以 上 人 民政 府 做 出 应 对 突 发 事件 的 决定 、 命 令 ， 应 当 报 
人 民 代表 大 会 常务 委员 会 备案 ， 突 发 事件 应 急 处 置 工作 结束 后 ， 应 当 向 本 级 
代表 大 会 常务 委员 会 做 出 专项 工作 报告 。 


第 二 章 ”预防 与 应 急 准备 


第 十 七 条 ”国家 建立 健全 突 发 事件 应 急 预 案 体 系 。 

国务 院 制定 国家 突 发 事件 总 体 应 急 预 案 ， 组 织 制定 国家 突 发 事件 专项 应 

Ks 国务 院 有 关 部 门 根据 各 自 的 职责 和 国务 院 相关 应 急 预 案 ， 制 定 国家 突 发 
部 门 应 急 预 案 。 
电 方 各 级 人 民政 府 和 县 级 以 上 地 方 各 级 人 民政 府 有 关 部 门 根据 有 关 法 律 
规 、 规 章 、 上 级 人 民政 府 及 其 有 关 部 门 的 应 急 预 案 以 及 本 地 区 的 实际 情况 ， 
相应 的 突 发 事件 应 急 预 案 。 
应 急 预 案 制定 机 关 应 当 根 据 实际 需要 和 情势 变化 ， 适 时 修订 应 急 预 案 。 
预案 的 制定 、 修 订 程序 由 国务 院 规 定 。 

第 十 八条 ”应 急 预 案 应 当 根 据 本 法 和 其 他 有 关 法 律 、 法 规 的 规定 ， 针 对 
事件 的 性 质 、 特 点 和 可 能 造成 的 社会 危害 ， 具 体 规定 突 发 事件 应 急 管理 工作 
织 指挥 体系 与 职责 和 突 发 事件 的 预防 与 预警 机 制 、 处 置 程序 、 应 急 保 障 措施 
事后 恢复 与 重建 措施 等 内 容 。 


第 十 三 条 ” 因 采 取 突 发 事件 应 对 措施 ， 诉 讼 、 行 政 复 议 、 仲 裁 活动 不 能 


正常 


本 法 


的 命 


处 置 
流 。 
本 级 
AR 


急 预 
事件 


、 法 
制定 


应 急 


突 发 


的 组 
以 及 


第 十 九条 ”城乡 规划 应 当 符 合 预防 、 处 置 突 发 事件 的 需要 ， 统 筹 安排 应 对 突 


发 事件 所 必需 的 设备 和 基础 设施 建设 ,合理 确定 应 急 避 难 场所 。 


248 


ma Yy” 


第 二 十 条 ”县 级 人 民政 府 应 当 对 本 行政 区 域内 容易 引发 自然 灾害 、 事 故 灾 
难 和 公共 卫生 事件 的 危险 源 、 和 危险 区 域 进行 调查 、 登 记 、 风 险 评 估 ， 定 期 进行 检 
查 、 监 控 ， 并 责令 有 关 单 位 采取 安全 防范 措施 。 
省 级 和 设 区 的 市 级 人 民政 府 应 当 对 本 行政 区 域内 容易 引发 特别 重大 、 重 大 突 
发 事件 的 危险 源 、 和 危险 区 域 进行 调查 、 登 记 、 风 险 评 估 ， 组 织 进行 检查 、 监 控 ， 
并 责令 有 关 单 位 采取 安全 防范 措施 。 

县 级 以 上 地 方 各 级 人 民政 府 按照 本 法 规定 登记 的 危险 源 、 危 险 区 域 ， 应 当 按 
照 国家 规定 及 时 向 社会 公布 。 

第 二 十 一 条 ”县 级 人 民政 府 及 其 有 关 部 门 、 乡 级 人 民政 府 、 街 道 办 事 处 、 居 
民 委 员 会 、 村 民 委 员 会 应 当 及 时 调解 处 理 可 能 引发 社会 安全 事件 的 矛盾 纠纷 。 

第 二 十 二 条 ”所 有 单位 应 当 建 立 健全 安全 管理 制度 ， 定 期 检查 本 单位 各 项 安 
全 防范 措施 的 落实 情况 ， 及 时 消除 事故 隐患 ， 掌 握 并 及 时 处 理 本 单位 存在 的 可 能 
引发 社会 安全 事件 的 问题 ， 防 止 矛 盾 激 化 和 事态 扩大 ; 对 本 单位 可 能 发 生 的 突 发 
事件 和 采取 安全 防范 措施 的 情况 ， 应 当 按 照 规 定 及 时 向 所 在 地 人 民政 府 或 者 人 民 
政府 有 关 部 门 报告 。 

第 二 十 三 条 ”矿山 、 建 筑 施工 单位 和 易 燃 易 爆 物品 、 危 险 化 学 品 、 放 射 性 物 
品 等 危险 物品 的 生产 、 经 营 、 储 运 、 使 用 单位 ， 应 当 制 定 具体 应 急 预 案 ， 并 对 生 
产 经 营 场所 、 有 和 危险 物品 的 建筑 物 、 构 筑 物 及 周边 环境 开展 隐患 排查 ， 及 时 采取 
措施 消除 隐患 ， 防 止 发 生 突 发 事件 。 
第 二 十 四 条 ”公共 交通 工具 、 公 共 场 所 和 其 他 人 员 密 集 场 所 的 经 营 单位 或 者 
管理 单位 应 当 制 定 具 体 应 急 预 案 ， 为 交通 工具 和 有 关 场 所 配备 报警 装置 和 必要 的 
应 急救 援 设备 、 设 施 ， 注 明 其 使 用 方法 ， 并 显著 标明 安全 撤离 的 通道 、 路 线 ， 保 
证 安全 通道 、 出 口 的 畅通 。 

有 关 单 位 应 当 定期 检测 、 维 护 其 报警 装置 和 应 急救 援 设 备 、 设 施 ， 使 其 处 于 
良好 状态 ， 确 保 正 常 使 用 。 

第 二 十 五 条 ”县 级 以 上 人 民政 府 应 当 建 立 健全 突 发 事件 应 急 管理 培训 制度 ， 
对 人 民政 府 及 其 有 关 部 门 负 有 处 置 突 发 事件 职责 的 工作 人 员 定 期 进行 培训 。 

第 二 十 六 条 ”县 级 以 上 人 民政 府 应 当 整 合 应 急 资 源 ， 建 立 或 者 确定 综合 性 应 
急救 援 队伍 。 人 民政 府 有 关 部 门 可 以 根据 实际 需要 设立 专业 应 急救 援 队伍 。 
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县 级 以 上 人 民政 府 及 其 有 关 部 门 可 以 建立 由 成 年 志愿 者 组 成 的 应 急救 援 队 


伍 。 单 位 应 当 建 


立 由 本 单位 职工 组 成 的 专职 或 者 兼职 应 急救 援 队伍 。 


县 级 以 上 人 民政 府 应 当 加 强 专业 应 急救 援 队伍 与 非 专业 应 急救 援 队伍 的 合 


作 ， 联 合 培训 、 
第 二 十 七 条 
有 关 单 位 应 当 为 
和 器 材 ， 减 少 应 
第 二 十 八条 
划 地 组 织 开 展 应 
第 二 十 九条 
组 织 开 展 应 急 知 


国务 院 有 关 部 门 、 县 级 以 上 地 方 各 级 人 民政 府 及 其 有 关 部 门 、 
专业 应 急救 援 人 员 购 买 人 身 意外 伤害 保险 ， 配 备 必要 的 防护 装备 
急救 援 人 员 的 人 身 风 险 。 
中 国人 民 人 解放军、 中国 人民 武 装 警察 部 队 和 民兵 组 织 应 当 有 计 
急救 援 的 专门 训练 。 

县 级 人 民政 府 及 其 有 关 部 门 、 乡 级 人 民政 府 、 街 道 办 事 处 应 当 
识 的 宣传 普及 活动 和 必要 的 应 急 演练 。 


结合 各 自 的 实际 
演练 。 
新 闻 媒 体 应 
第 三 十 条 
急 知识 教育 ， 培 
教育 主管 部 
第 三 十 一 条 
突 发 事件 应 对 工 
第 三 十 二 条 


管 、 生 产 、 储 备 、 


设 区 的 市 级 


立 应 急救 援 物资 、 


县 级 以 上 地 
议 ， 保 障 应 急救 
第 三 十 三 条 


居民 委员 会 、 


村 民 委员 会 、 企 业 事业 单位 应 当 根 据 所 在 地 人 民政 府 的 要 求 ， 
情况 ， 开 展 有 关 突 发 事件 应 急 知识 的 宣传 普及 活动 和 必要 的 应 急 


当 无 偿 开 展 突 发 事件 预防 与 应 急 、 自 救 与 互 救 知识 的 公益 宣传 。 
各 级 各 类 学 校 应 当 把 应 急 知识 教育 纳入 教学 内 容 ， 对 学 生 进行 应 
养 学 生 的 安全 意识 和 自救 与 互 救 能 

门 应 当 对 学 校 开展 应 急 知识 教育 进行 指导 和 监督 。 

国务 院 和 县 级 以 上 地 方 各 级 人 民政 府 应 当 采 取 财 政 措施 ， 保 障 
ERAR 
国家 建立 健全 应 急 物 资 储备 保障 制度 ， 完 善 重要 应 急 物 资 的 上 
调拨 和 紧急 配送 体系 。 

以 上 人 民政 府 和 突 发 事件 易 发 、 多 发 地 区 的 县 级 人 民政 府 应 当 建 
生活 必需 品 和 应 急 处 置 装备 的 储备 制度 。 

方 各 级 人 民政 府 应 当 根据 本 地 区 的 实际 情况 ， 与 有 关 企 业 签订 协 
援 物 资 、 生 活 必需 品 和 应 急 处 置 装备 的 生产 、 供 给 。 

国家 建立 健全 应 急 通信 保障 体系 ， 完 善 公用 通信 网 ， 建 立 有 线 


ET 


与 无 线 相 结 合 、 基 础 电信 网 络 与 机 动 通信 系统 相配 套 的 应 急 通信 系统 ， 确 保 突 发 
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第 三 十 四 条 ”国家 鼓励 公民 、 法 人 和 其 他 组 织 为 人 民政 府 应 对 突 发 事件 工作 
提供 物资 、 资 金 、 技 术 支 持 和 捐赠 。 

第 三 十 五 条 ”国家 发 展 保险 事业 ， 建 立国 家 财政 支持 的 巨 灾 风险 保险 体系 ， 
并 鼓励 单位 和 公民 参加 保险 。 

第 三 十 六 条 ”国家 鼓励 、 扶 持 具 备 相应 条 件 的 教学 科研 机 构 培 养 应 急 管理 
专门 人 才 ， 鼓 励 、 扶 持 教学 科研 机 构 和 有 关 企 业 研究 开发 用 于 突 发 事件 预防 、 监 
测 、 预 警 、 应 急 处 置 与 救援 的 新 技术 、 新 设备 和 新 工具 。 


第 三 章 ”监测 与 预警 


第 三 十 七 条 ”国务 院 建立 全 国 统一 的 突 发 事件 信息 系统 。 

县 级 以 上 地 方 各 级 人 民政 府 应 当 建 立 或 者 确定 本 地 区 统一 的 突 发 事件 信息 系 
统 ， 汇 集 、 储 存 、 分 析 、 传 输 有 关 突 发 事件 的 信息 ， 并 与 上 级 人 民政 府 及 其 有 关 
部 门 、 下 级 人 民政 府 及 其 有 关 部 门 、 专 业 机 构 和 监测 网 点 的 突 发 事件 信息 系统 实 
现 互联 互通 ， 加 强 跨 部 门 、 跨 地 区 的 信息 交流 与 情报 合作 。 

第 三 十 八条 ”县 级 以 上 人 民政 府 及 其 有 关 部 门 、 专 业 机 构 应 当 通 过 多 种 途径 
收集 突 发 事件 信息 。 

县 级 人 民政 府 应 当 在 居民 委员 会 、 村 民 委员 会 和 有 关 单 位 建立 专职 或 者 兼职 
信息 报告 员 制度 。 

获悉 突 发 事件 信息 的 公民 、 法 人 或 者 其 他 组 织 ， 应 当 立 即 向 所 在 地 人 民政 
府 、 有 关 主 管 部 门 或 者 指定 的 专业 机 构 报 告 。 

第 三 十 九条 ”地 方 各 级 人 民政 府 应 当 按 照 国家 有 关 规 定向 上 级 人 民政 府 报 送 
突 发 事件 信息 。 县 级 以 上 人 民政 府 有 关 主 管 部 门 应 当 向 本 级 人 民政 府 相 关 部 门 通 
报 突 发 事件 信息 。 专 业 机 构 、 监 测 网 点 和 信息 报告 员 应 当 及 时 向 所 在 地 人 民政 府 
及 其 有 关 主 管 部 门 报告 突 发 事件 信息 。 

有 关 单 位 和 人 员 报 送 、 报 告 突 发 事件 信息 ， 应 当做 到 及 时 、 客 观 、 真 实 ， 不 
得 迟 报 、 谎 报 、 瞒 报 、 漏 报 。 

第 四 十 条 ”县 级 以 上 地 方 各 级 人 民政 府 应 当 及 时 汇总 分 析 突 发 事件 隐患 和 预 
警 信 息 ， 必 要 时 组 织 相关 部 门 、 专 业 技术 人 员 、 专 家 学 者 进行 会 商 ， 对 发 生 突 发 
事件 的 可 能 性 及 其 可 能 造成 的 影响 进行 评估 ; 认为 可 能 发 生 重大 或 者 特别 重大 突 
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发 事件 的 ， 应 当 立 即 向 上 级 人 民政 府 报告 ， 并 向 上 级 人 民政 府 有 关 部 门 、 当 地 驻 
军 和 可 能 受到 危害 的 毗邻 或 者 相关 地 区 的 人 民政 府 通报 。 
第 四 十 一 条 ”国家 建立 健全 突 发 事件 监测 制度 。 

县 级 以 上 人 民政 府 及 其 有 关 部 门 应 当 根 据 自然 灾害 、 事 故 灾难 和 公共 卫生 事 
件 的 种 类 和 特点 ， 建 立 健全 基础 信息 数据 库 ， 完 善 监测 网 络 ， 划 分 监测 区 域 ， 确 
定 监测 点 ， 明 确 监 测 项 目 ， 提 供 必要 的 设备 、 设 施 ， 配 备 专职 或 者 兼职 人 员 ， 对 
可 能 发 生 的 突 发 事件 进行 监测 。 

第 四 十 二 条 ”国家 建立 健全 突 发 事件 预警 制度 。 

可 以 预警 的 自然 灾害 、 事 故 灾难 和 公共 卫生 事件 的 预警 级 别 ， 按 照 突 发 事 
件 发 生 的 紧急 程度 、 发 展 势 态 和 可 能 造成 的 危害 程度 分 为 一 级 、 二 级 、 三 级 和 四 
级 ， 分 别 用 红色 、 橙 色 、 黄 色 和 蓝 色 标示 ， 一 级 为 最 高 级 别 。 

预警 级 别 的 划分 标准 由 国务 院 或 者 国务 院 确定 的 部 门 制定 。 

第 四 十 三 条 ”可 以 预警 的 自然 灾害 、 事 故 灾难 或 者 公共 卫生 事件 即将 发 生 或 
者 发 生 的 可 能 性 增 大 时 ， 县 级 以 上 地 方 各 级 人 民政 府 应 当 根据 有 关 法 律 、 行 政法 
规 和 国务 院 规定 的 权限 和 程序 ， 发 布 相应 级 别 的 警报 ， 决 定 并 宣布 有 关 地 区 进入 
预警 期 ， 同 时 向 上 一 级 人 民政 府 报告 ， 必 要 时 可 以 越级 上 报 ， 并 向 当地 驻军 和 可 
能 受到 危害 的 毗邻 或 者 相关 地 区 的 人 民政 府 通 报 。 

第 四 十 四 条 发布 三 级 、 四 级 警报 ， 宣 布 进入 预警 期 后 ， 县 级 以 上 地 方 各 
级 人 民政 府 应 当 根据 即将 发 生 的 突 发 事件 的 特点 和 可 能 造成 的 危害 ， 采 取 下 列 
措施 : 

(一 ) 启动 应 急 预 案 ; 

(二 ) 责令 有 关 部 门 、 专 业 机 构 、 监 测 网 点 和 负 有 特定 职责 的 人 员 及 时 收集 、 
报告 有 关 信 息 ， 向 社会 公布 反映 突 发 事件 信息 的 渠道 ， 加 强 对 突 发 事件 发 生 、 发 
展 情况 的 监测 、 预 报 和 预警 工作 ; 

(=) 组织 有 关 部 门 和 机 构 、 专 业 技术 人 员 、 有 关 专 家 学 者 ， 随 时 对 突 发 事 
件 信 息 进行 分 析 评 估 ， 预 测 发 生 突 发 事件 可 能 性 的 大 小 、 影 响 范围 和 强度 以 及 可 
能 发 生 的 突 发 事件 的 级 别 ; 

(四 ) 定时 向 社会 发 布 与 公众 有 关 的 突 发 事件 预测 信息 和 分 析 评 估 结 果 ， 并 
对 相关 信息 的 报道 工作 进行 管理 ; 
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(五 ) 及 时 按照 有 关 规 定向 社会 发 布 可 能 受到 突 发 事件 危害 的 警告 ， 宣 传 避 
免 、 减 轻 危 害 的 常识 ， 公 布 咨询 电话 。 

第 四 十 五 条 ”发 布 一 级 、 二 级 警报 ， 宣 布 进入 预警 其 后， 县 级 以 上 地 方 各 级 
人 民政 府 除 采取 本 法 第 四 十 四 条 规定 的 措施 外 ， 还 应 当 针 对 即将 发 生 的 突 发 事件 
的 特点 和 可 能 造成 的 危害 ， 采 取 下 列 一 项 或 者 多 项 措施 : 

(一 ) 责令 应 急救 援 队伍 、 负 有 特定 职责 的 人 员 进入 待命 状态 ， 并 动员 后 备 
人 员 做 好 参加 应 急救 援 和 处 置 工作 的 准备 ; 

(二 ) 调集 应 急救 援 所 需 物资 、 设 备 、 工 具 ， 准 备 应 急 设 施 和 避难 场所 ， 并 
确保 其 处 于 良好 状态 、 随 时 可 以 投入 正常 使 用 ; 
C=) 加强 对 重点 单位 、 重 要 部 位 和 重要 基础 设施 的 安全 保卫 ， 维 护 社会 治 
安 秩 序 ; 
(四 ) 采取 必要 措施 ， 确 保 交 通 、 通 信 、 供 水 、 排 水 、 供 电 、 供 气 、 供 热 等 
公共 设施 的 安全 和 正常 运行 ; 

(五 ) 及 时 向 社会 发 布 有 关 采 取 特 定 措 施 避 免 或 者 减轻 危害 的 建议 、 劝 告 

(六 ) 转移 、 玻 散 或 者 撤离 易 受 突 发 事件 危害 的 人 员 并 予以 妥善 安置 ， 转 移 
要 财产 ; 

(七 ) 关闭 或 者 限制 使 用 易 受 突 发 事件 危害 的 场所 ， 控 制 或 者 限制 容易 导致 
危害 扩大 的 公共 场所 的 活动 ; 

ON) 法 律 、 法 规 、 规 章 规 定 的 其 他 必要 的 防范 性 、 保 护 性 措施 。 

第 四 十 六 条 ”对 即将 发 生 或 者 已 经 发 生 的 社会 安全 事件 ， 县 级 以 上 地 方 各 级 
人 民政 府 及 其 有 关 主 管 部 门 应 当 按照 规定 向 上 一 级 人 民政 府 及 其 有 关 主 管 部 门 报 
告 ， 必 要 时 可 以 越级 上 报 。 

第 四 十 七 条 ”发 布 突 发 事件 警报 的 人 民政 府 应 当 根 据 事态 的 发 展 ， 按 照 有 关 
规定 适时 调整 预警 级 别 并 重新 发 布 。 

有 事实 证 明 不 可 能 发 生 突 发 事件 或 者 危险 已 经 解除 的 ， 发 布 警报 的 人 民政 府 
应 当 立 即 宣布 解除 警报 ， 终 止 预警 期 ， 并 解除 已 经 采取 的 有 关 措 施 。 


第 四 章 “应急 处 置 与 救援 
第 四 十 八条 突 发 事件 发 生 后 ， 履 行 统一 领导 职责 或 者 组 织 处 置 突 发 事件 的 
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人 民政 府 应 当 针对 其 性 质 、 特 点 和 危害 程度 ， 立 即 组 织 有 关 部 门 ， 调 动 应 急救 援 
队伍 和 社会 力量 ， 依 照 本 章 的 规定 和 有 关 法 律 、 法 规 、 规 章 的 规定 采取 应 急 处 置 
措施 。 

第 四 十 九条 ”自然 灾害 、 事 故 灾难 或 者 公共 卫生 事件 发 生 后 ， 履 行 统一 领导 
职责 的 人 民政 府 可 以 采取 下 列 一 项 或 者 多 项 应 急 处 置 措施 : 

(一 ) 组 织 营救 和 救治 受害 人 员 ， 玻 散 、 撤 离 并 妥善 安置 受到 威胁 的 人 员 以 
及 采取 其 他 救助 措施 ; 

(二 ) 迅速 控制 危险 源 ， 标 明和 危险 区 域 ， 封 锁 危 险 场 所 ， 划 定 警戒 区 ， 实 行 
交通 管制 以 及 其 他 控制 措施 ; 

(三 ) 立即 抢修 被 损坏 的 交通 、 通 信 、 供 水 、 排 水 、 供 电 、 供 气 、 供 热 等 公 
共 设 施 ， 向 受到 危害 的 人 员 提 供 避 难 场 所 和 生活 必需 品 ， 实 施 医 疗 救护 和 卫生 防 
疫 以 及 其 他 保障 措施 ; 

(四 ) 禁止 或 者 限制 使 用 有 关 设 备 、 设 施 ， 关 闭 或 者 限制 使 用 有 关 场 所 ， 
中 止 人 员 密 集 的 活动 或 者 可 能 导致 危害 扩大 的 生产 经 营 活动 以 及 采取 其 他 保护 
措施 ; 
(五 ) 启用 本 级 人 民政 府 设置 的 财政 预备 费 和 储备 的 应 急救 援 物资 ， 必 要 时 
调用 其 他 急需 物资 、 设 备 、 设 施 、 工 具 
(六 ) 组 织 公民 参加 应 急救 援 和 处 置 工作 ， 要 求 具 有 特定 专长 的 人 员 提 供 


H) 保障 食品 、 饮 用 水 、 燃 料 等 基本 生活 必需 品 的 供应 ; 

ON) 依法 从 严惩 处 围 积 居 奇 、 哄 抬 物价 、 制 假 售 假 等 扰乱 市 场 秩序 的 行为 
稳定 市 场 价格 ， 维 护 市 场 秩序 ; 

CHL) 依法 从 严惩 处 哄抢 财物 、 干 扰 破 坏 应 急 处 置 工作 等 扰乱 社会 秩序 的 行 
为 ， 维 护 社会 治安 ; 

(十 ) 采取 防止 发 生 次 生 、 衍 生 事件 的 必要 措施 。 

第 五 十 条 ”社会 安全 事件 发 生 后 ， 组 织 处 置 工作 的 人 民政 府 应 当 立 即 组 织 有 
关 部 门 并 由 公安 机 关 针 对 事件 的 性 质 和 特点 ， 依 照 有 关 法 律 、 行 政法 规 和 国家 其 
他 有 关 规 定 ， 采 取 下 列 一 项 或 者 多 项 应 急 处 置 措施 : 

(一 ) 强制 隔离 使 用 器 械 相 互 对 抗 或 者 以 暴力 行为 参与 冲突 的 当事人 ， 受 善 
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解决 现场 纠纷 和 争端 ， 控 制 事态 发 展 ; 

(=) 对 特定 区 域内 的 建筑 物 、 交 通 工 具 、 设 备 、 设 施 以 及 燃料 、 燃 气 、 电 
力 、 水 的 供应 进行 控制 ; 

(三 ) 封锁 有 关 场 所 、 道 路 ， 查 验 现场 人 员 的 身份 证 件 ， 限 制 有 关公 共 场 所 
内 的 活动 ; 

CP) 加 强 对 易 受 冲击 的 核心 机 关 和 单位 的 警卫 ， 在 国家 机 关 、 军 事 机 关 、 
国家 通讯 社 、 广 播 电台 、 电 视 台 、 外 国 驻 华 使 领 馆 等 单位 附近 设置 临时 警戒 线 ; 

(五 ) 法 律 、 行 政法 规 和 国务 院 规 定 的 其 他 必要 措施 。 

严重 危害 社会 治安 秩序 的 事件 发 生 时 ， 公 安 机 关 应 当 立 即 依法 出 动 警力 ， 根 
据 现场 情况 依法 采取 相应 的 强制 性 措施 ， 尽 快 使 社会 秩序 恢复 正常 。 

第 五 十 一 条 ”发 生 突 发 事件 ， 严 重 影响 国民 经 济 正 常 运行 时 ， 国 务 院 或 者 国 
务 院 授 权 的 有 关 主 管 部 门 可 以 采取 保障 、 控 制 等 必要 的 应 急 措 施 ， 保 障 人 民 群 众 
的 基本 生活 需要 ， 最 大 限度 地 减轻 突 发 事件 的 影响 。 

第 五 十 二 条 ”履行 统一 领导 职责 或 者 组 织 处 置 突 发 事件 的 人 民政 府 ， 必 要 时 
可 以 向 单位 和 个 人 征用 应 急救 援 所 需 设备 、 设 施 、 场 地 、 交 通 工 具 和 其 他 物资 ， 
请 求 其 他 地 方 人 民政 府 提供 人 力 、 物 力 、 财 力 或 者 技术 支援 ， 要 求生 产 、 供 应 生 
活 必 需 品 和 应 急救 援 物资 的 企业 组 织 生 产 、 保 证 供给 ， 要 求 提供 医疗 、 交 通 等 公 
共 服 务 的 组 织 提供 相应 的 服务 。 
履行 统一 领导 职责 或 者 组 织 处 置 突 发 事件 的 人 民政 府 ， 应 当 组 织 协调 运输 经 
营 单位 ， 优 先 运送 处 置 突 发 事件 所 需 物资 、 设 备 、 工 具 、 应 急救 援 人 员 和 受到 突 
发 事件 危害 的 人 员 。 
第 五 十 三 条 ”履行 统一 领导 职责 或 者 组 织 处 置 突 发 事件 的 人 民政 府 ， 应 当 
按照 有 关 规 定 统一 、 准 确 、 及 时 发 布 有 关 突 发 事件 事态 发 展 和 应 急 处 置 工作 的 
信息 。 

第 五 十 四 条 ”任何 单位 和 个 人 不 得 编造 、 传 播 有 关 突 发 事件 事态 发 展 或 者 应 
急 处 置 工作 的 虚假 信息 。 

第 五 十 五 条 ” 突 发 事件 发 生地 的 居民 委员 会 、 村 民 委 员 会 和 其 他 组 织 应 当 按 
照 当 地 人 民政 府 的 决定 、 命 令 ， 进 行 宣传 动员 ， 组 织 群众 开展 自救 和 互 救 ， 协 助 
维护 社会 秩序 。 
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第 五 十 六 条 ”受到 自然 灾害 危害 或 者 发 生 事故 灾难 、 公 共 卫 生 事件 


的 单位 ， 


应 当 立 即 组 织 本 单位 应 急救 援 队伍 和 工作 人 员 营 救 受 害 人 员 ， 玻 散 、 撤 离 、 


受到 威胁 的 人 员 ， 控 制 危 险 源 ， 标 明 危 险 区 域 ， 封 锁 危 险 场所 ， 并 采取 其 


安置 
他 防止 


危害 扩大 的 必要 措施 ， 同 时 向 所 在 地 县 级 人 民政 府 报告 ， 对 因 本 单位 的 问题 引发 


的 或 者 主体 是 本 单位 人 员 的 社会 安全 事件 ， 有 关 单 位 应 当 按 照 规定 上 报 
迅速 派出 负责 人 赶赴 现场 开展 劝解 、 疏 导 工 作 。 


H, 并 


突 发 事件 发 生地 的 其 他 单位 应 当 服从 人 民政 府 发 布 的 决定 、 命 令 ， 配合 人 民 
政府 采取 的 应 急 处 置 措 施 ， 做 好 本 单位 的 应 急救 援 工作 ， 并 积极 组 织 人 员 参 加 所 


在 地 的 应 急救 援 和 处 置 工作 。 


第 五 十 七 条 ” 突 发 事件 发 生地 的 公民 应 当 服 从 人 民政 府 、 居 民 委员 会 、 村 民 
委员 会 或 者 所 属 单位 的 指挥 和 安排 ， 配 合 人 民政 府 采 取 的 应 急 处 置 措施 ， 积 极 参 


加 应 急救 援 工作 ， 协 助 维护 社会 秩序 。 
第 五 章 事后 恢复 与 重建 


第 五 十 八条 ” 突 发 事件 的 威胁 和 危害 得 到 控制 或 者 消除 后 ， 履 行 统一 领导 职 


责 或 者 组 织 处 置 突 发 事件 的 人 民政 府 应当 停 止 执行 依照 本 法 规定 采取 的 应 急 处 置 


措施 ， 同 时 采取 或 者 继续 实施 必要 措施 ， 防 止 发 生 自然 灾害 、 事 故 灾难 、 公 共 卫 


生 事 件 的 次 生 、 衍 生 事件 或 者 重新 引发 社会 安全 事件 。 


第 五 十 九条 ” 突 发 事件 应 急 处 置 工作 结束 后 ， 履 行 统一 领导 职责 的 人 民政 府 
应 当 立 即 组 织 对 突 发 事件 造成 的 损失 进行 评估 ， 组 织 受 影响 地 区 尽快 恢复 生产 、 
生活 、 工 作 和 社会 秩序 ， 制 定 恢复 重建 计划 ， 并 向 上 一 级 人 民政 府 报告 。 
受 突 发 事件 影响 地 区 的 人 民政 府 应 当 及 时 组 织 和 协调 公安 、 交 通 、 铁 路 、 民 


供水 、 排 水 、 供 电 、 供 气 、 供 热 等 公共 设施 。 


航 、 邮 电 、 建 设 等 有 关 部 门 恢复 社会 治安 秩序 ， 尽 快 修复 被 损坏 的 交通 、 通 信 、 


第 六 十 条 ” 受 突 发 事件 影响 地 区 的 人 民政 府 开展 恢复 重建 工作 需要 上 一 级 人 


民政 府 支 持 的 ， 可 以 向 上 一 级 人 民政 府 提出 请 求 。 上 一 级 人 民政 府 应 当 根 据 受 影 


响 地 区 遭受 的 损失 和 实际 情况 ， 提 供 资金 、 物 资 支持 和 技术 指导 ， 组 织 其 


提供 资金 、 物 资 和 人 力 支 援 。 


他 地 


区 


第 六 十 一 条 “国务院 根据 受 突 发 事件 影响 地 区 遭受 损失 的 情况 ， 制 定 扶持 该 
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or 
= 


区 有 关 行 业 发 展 的 优惠 政策 。 

受 突 发 事件 影响 地 区 的 人 民政 府 应 当 根据 本 地 区 遭受 损失 的 情况 ， 制 定 救 
助 、 补 偿 、 抚 奈 、 抚 恤 、 安 置 等 善后 工作 计划 并 组 织 实施 ， 妥 善 解决 因 处 置 突 发 
事件 引发 的 矛盾 和 纠纷 。 

公民 参加 应 急救 援 工作 或 者 协助 维护 社会 秩序 期 间 ， 其 在 本 单位 的 工资 待遇 
和 福利 不 变 ， 表现 突出 、 成 绩 显 著 的 ， 由 县 级 以 上 人 民政 府 给予 表 彰 或 者 奖励 。 

县 级 以 上 人 民政 府 对 在 应 急救 援 工作 中 伤亡 的 人 员 依 法 给 予 抚恤 。 

第 六 十 二 条 ”履行 统一 领导 职责 的 人 民政 府 应 当 及 时 查 明 突 发 事件 的 发 生 经 
过 和 原因 ， 总 结 突 发 事件 应 急 处 置 工作 的 经 验 教训 ， 制 定 改 进 措施 ， 并 向 上 一 级 
人 民政 府 提出 报告 。 


第 六 章 法 律 责任 

第 六 十 三 条 ”地 方 各 级 人 民政 府 和 县 级 以 上 各 级 人 民政 府 有 关 部 门 违 反 本 法 
规定 ， 不 履行 法 定 职 责 的 ， 由 其 上 级 行政 机 关 或 者 监察 机 关 责 令 改正 ， 有 下 列 情 
形 之 一 的 ， 根 据 情节 对 直接 负责 的 主管 人 员 和 其 他 直接 责任 人 员 依 法 给 予 处 分 : 

(一 ) 未 按 规定 采取 预防 措施 ， 导 致 发 生 突 发 事件 ， 或 者 未 采取 必要 的 防范 
措施 ， 导 致 发 生 次 生 、 衍 生 事件 的 ; 

(=) 迟 报 、 谎 报 、 瞒 报 、 漏 报 有 关 突 发 事件 的 信息 ， 或 者 通报 、 报 送 、 公 
布 虚假 信息 ， 造 成 后 果 的 ; 

(三 ) 未 按 规定 及 时 发 布 突 发 事件 警报 、 采 取 预 警 期 的 措施 ， 导 致 损害 发 生 的 

(四 ) 未 按 规 定 及 时 采取 措施 处 置 突 发 事件 或 者 处 置 不 当 ， 造 成 后 果 的 

(五 ) 不 服从 上 级 人 民政 府 对 突 发 事件 应 急 处 置 工作 的 统一 领导 、 指 挥 和 协 
调 的 ; 

(六 ) 未 及 时 组 织 开展 生产 自救 、 恢 复 重建 等 善后 工作 的 ; 

(七 ) 截留 、 挪 用 、 私 分 或 者 变相 私 分 应 急救 援 资 金 、 物 资 的 ; 

JO 不 及 时 归还 征用 的 单位 和 个 人 的 财产 ， 或 者 对 被 征用 财产 的 单位 和 个 
人 不 按 规定 给 予 补 偿 的 。 

第 六 十 四 条 ”有 关 单 位 有 下 列 情形 之 一 的 ， 由 所 在 地 履行 统一 领导 职责 的 
人 民政 府 责令 停产 停业 ， 暂 扣 或 者 吊销 许可 证 或 者 营业 执照 ， 并 处 五 万 元 以 上 
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二 十 万 元 以 下 的 罚款 ， 构 成 违反 治安 管理 行为 的 ， 由 公安 机 关 依 法 给 予 处 罚 ; 

(一 ) 未 按 规定 采取 预防 措施 ， 导 致 发 生 严 重 突 发 事件 的 ; 

(二 ) 未 及 时 消除 已 发 现 的 可 能 引发 突 发 事件 的 隐患 ， 导 致 发 生 严重 突 发 事件 的 ; 

(三 ) 未 做 好 应 急 设备 、 设 施 日 常 维护 、 检 测 工作 ， 导 致 发 生 严 重 突 发 事件 
或 者 突 发 事件 危害 扩大 的 

(四 ) 突 发 事件 发 生 后 ， 不 及 时 组 织 开展 应 急救 援 工 作 ， 造 成 严重 后 果 的 。 

前 款 规定 的 行为 ， 其 他 法 律 、 行 政法 规 规定 由 人 民政 府 有 关 部 门 依法 决定 处 
罚 的， 从 其 规定 。 

第 六 十 五 条 ”违反 本 法 规定 ， 编 造 并 传播 有 关 突 发 事件 事态 发 展 或 者 应 急 处 
置 工作 的 虚假 信息 ， 或 者 明知 是 有 关 突 发 事件 事态 发 展 或 者 应 急 处 置 工作 的 虚假 
信息 而 进行 传播 的 ， 责 令 改正 ， 给 予 警 告 ， 造 成 严重 后 果 的 ， 依 法 暂停 其 业务 活 
动 或 者 吊销 其 执业 许可 证 ; 负 有 直接 责任 的 人 员 是 国家 工作 人 员 的 ， 还 应 当 对 其 
依法 给 予 处 分 ， 构 成 违反 治安 管理 行为 的 ， 由 公安 机 关 依 法 给 予 处 罚 。 

第 六 十 六 条 ”单位 或 者 个 人 违反 本 法 规定 ， 不 服从 所 在 地 人 民政 府 及 其 有 
关 部 门 发 布 的 决定 、 命 令 或 者 不 配合 其 依法 采取 的 措施 ， 构 成 违反 治安 管理 行为 
的 ， 由 公安 机 关 依 法 给 予 处 罚 。 

第 六 十 七 条 ”单位 或 者 个 人 违反 本 法 规定 ， 导 致 突 发 事件 发 生 或 者 危害 扩 
大 ， 给 他 人 人 身 、 财 产 造成 损害 的 ， 应 当 依法 承担 民事 责任 。 

第 六 十 八条 ”违反 本 法 规定 ， 构 成 犯罪 的 ， 依 法 追究 和 刑事 责任 。 


Ste 附 Ml 


第 六 十 九条 ”发 生 特别 重大 突 发 事件 ， 对 人 民生 命 财 产 安全 、 国 家 安全 、 公 
共 安 全 、 环 境 安全 或 者 社会 秩序 构成 重大 威胁 ， 采 取 本 法 和 其 他 有 关 法 律 、 法 
规 、 规 章 规定 的 应 急 处 置 措 施 不 能 消除 或 者 有 效 控制 、 减 轻 其 严重 社会 危害 ， 需 
要 进入 紧急 状态 的 ， 由 全 国人 民 代表 大 会 常务 委员 会 或 者 国务 院 依照 宪法 和 其 他 
有 关 法 律 规定 的 权限 和 程序 决定 。 
紧急 状态 期 间 采 取 的 非常 措施 ， 依 照 有 关 法 律 规定 执行 或 者 由 全 国人 民 代 表 
会 常务 委员 会 另行 规定 。 
第 七 十 条 ”本 法 自 2007 年 11 月 1 日 起 施行 。 


258 


mz Ty? 


附录 2 <A) AA aL be De i BAT > 
( 教 基 一 厅 (2014) 2 号 ) 


为 加 强 对 中 小 学 幼儿 园 〈 以 下 简称 学 校 ) 应 急 疏 散 演练 工作 的 指导 ， 提 升学 
校 应 急 玻 散 演练 的 组 织 和 管理 水 平 ， 强 化 师 生 安全 意识 和 应 急 避 险 能 力 ， 培 养 学 
生 终身 受益 的 安全 素养 ， 特 制定 本 指南 。 


一 、 编 制 依据 


《中 华人 民 共 和 国 突 发 事件 应 对 法 》《 国 家 突 发 公共 事件 总 体 应 急 预 案 》《 国 
务 院 生产 安全 事故 报告 与 调查 处 理 条 例 》《 教 育 系统 突 发 公共 事件 应 急 预 案 》《 中 
小 学 公共 安全 教育 指导 纲要 》《 中 小 学 幼儿 园 安全 管理 办 法 》《 学 生 伤害 事故 处 理 
办 法 》 等 法 律 法 规 。 


二 、 目 的 意义 


本 指南 立足 于 提升 应 急 琉 散 演练 的 实际 效果 ， 明 确 应 急 玉 散 演练 的 适用 范 
用 、 基 本 原则 ， 涵 盖 演 练 的 准备 阶段 、 实 施 阶段 、 总 结 阶段 等 全 过 程 ， 供 学 校 在 
常安 全 管理 和 集中 组 织 应急 疏 散 演练 时 参考 。 通 过 实战 型 应 急 疏 散 演练 ， 进 一 
步 增强 师 生 安全 意识 ， 提 高 逃生 自救 能 力 ， 在 发 生 紧急 情况 时 ， 能 有 序 、 迅 速 地 
AB APRA AOE are 


三 、 适 用 范围 


本 指南 对 演练 的 各 个 环节 、 步 又 提出 了 明确 的 指导 性 意见 和 规范 性 要 求 ， 适 
于 全 国 普 通 中 小 学 幼儿 园 在 开展 针对 地 震 、 火 灾 、 校 车 事故 等 的 应 急 琉 散 演练 
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四 、 基 本 原则 


(一 ) 精心 准备 ， 科 学 组 织 。 学 校 要 确保 参 演 师 生 的 生命 安全 ， 严 防 拥挤 踩 
踏 事故 发 生 。 要 提前 谋划 ， 提 出 预案 及 早 做 好 相关 准备 工作 ， 尽 量 避 开 雨 雪 等 恶 
劣 天 气 ， 在 保证 安全 的 前 提 下 ， 通 过 科学 、 合 理 的 组 织 ， 保 证 疏散 演练 既 安 全 有 
序 又 有 效 快 速 。 

(二 ) 着 眼 实战 ， 注 重 细节 。 演 练 要 立足 于 模拟 紧急 事件 发 生 时 的 真实 情景 ， 
要 着 眼 于 提高 学 校 应 急 指挥 人 员 的 指挥 协调 能 力 、 各 部 门 的 应 急 处 置 能 力 和 师 生 
的 应 急 避 险 、 自 救 互 救 能 力 。 学 校 要 制定 科学 合理 的 演练 方案 并 将 其 细 化 、 落 实 
到 演练 的 各 个 环节 ， 保 障 演练 的 整体 组 织 及 每 个 环节 科学 合 

(=) 明确 目标 ， 循 序 渐进 。 地 震 、 火 灾 等 灾害 留 给 人 们 的 逃生 时 间 是 有 限 
的 ， 一 般 是 2 分 钟 左 右 ， 应 急 疏 散 演练 应 明确 最 终 的 时 间 目 标 ， 原 则 上 中 学 生 2 
分 钟 以 内 ， 小 学 生 3 分 钟 以 内 完成 。 要 从 学 校 实际 出 发 ， 设 定 合理 的 时 间 要 求 ， 
通过 经 常 性 的 演练 逐步 提升 ， 最 终 达 到 设 定 的 目标 。 

(四 ) 立足 实际 ， 务 求实 效 。 演 练 要 紧密 结合 学 校 自身 实际 ， 明 确 演练 的 主 
题 ， 合 理 确 定 演练 的 时 间 、 地 点 、 参 演 人 员 、 形 式 、 内 容 、 规 模 、 玻 散 路 线 和 保 
障 措施 等 。 要 重视 对 演练 效果 及 组 织 工 作 的 评估 、 考 核 和 总 结 ， 及 时 整改 存在 的 
问题 ， 务 求 到 达 实 效 。 


五 、 演 练 准备 阶段 


演练 准备 阶段 应 包括 : 制定 演练 方案 ， 成 立 演练 组 织 结构 ， 演 练 前 安全 教育 
及 其 他 准备 工作 。 

(一 ) 制定 演练 方案 

应 急 疏 散 演练 方案 应 根据 学 校 自身 性 质 、 地 理 位 置 、 周 边 环境 、 教 职工 和 学 
生 人 数 、 校 园 内 建 〈 构 ) 筑 物 类 型 和 数量 等 实际 情况 ， 依 据 《国家 突 发 公共 事件 
总 体 应 急 预 案 》《 教 育 系统 突 发 公共 事件 应 急 预 案 》 等 相应 应 急 预 案 制定 。 

演练 方案 一 般 应 包括 以 下 内 容 : 演练 主题 、 演 练 目 的 意义 、 演 练 时 间 和 地 
点 、 参 与 演练 人 员 、 演 练 组 织 结构 及 人 员 分 工 、 演 练 准备 工作 、 玻 散 路 线 、 演 练 
流程 、 保 障 措施 、 善 后 处 置 和 信息 报告 等 。 演 练 方案 应 做 到 内 容 完整 、 简 尘 规 
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范 、 责 任 明确 、 路 线 科学 、 措 施 具 体 、 便 于 操作 。 

相关 要 求 : 

1. ARABAN: 通常 利用 操场 、 广 场 等 设立 应 急 朴 散场 所 ， 应 通风 通畅 ， 
相对 宽 益 。 应 急 疏 散场 所 应 远离 高 大 建 〈 构 ) 筑 物 ， 与 建 〈 构 ) 筑 物 的 距离 应 大 
于 其 高 度 的 三 分 之 一 ;应 避 开 有 对 人 身 安 全 可 能 产生 影响 的 地 段 ， 如 毒气 体 储 放 
地 、 易 燃 易 爆 物 或 核 放射 物 储 放 地 、 高 压 输 变 电线 路 等 设施 ， 避 开 陡 坡 等 易 发 生 
地 质 灾 害 的 地 段 ， 朴 散场 地 应 有 方向 不 同 的 两 条 以 上 与 外 界 相通 的 疏散 道路 。 

2. 应 急 玻 散 通道 : 保持 疏散 通道 、 安 全 出 口 畅通 ， 禁 止 占 用 玻 散 通 道 ， 禁 止 
将 安全 出 口 和 教室 、 实 验 室 、 宿 舍 等 安全 门 上 锁 或 堵塞 ， 应 将 房间 的 老式 内 开 窗 
户 改 成 外 开 式 或 平移 式 窗户 ， 一 楼 窗户 的 防护 栏 应 符合 消防 要 求 ， 应 急 情况 下 防 
护栏 能 迅速 打开 。 

3. BUR AR: 根据 学 生 分 布 和 建筑 物 结 构 ， 合 理 确 定 各 班级 疏散 路 线 ， 
合理 分 流 。 要 建立 规范 ， 细 化 措施 ， 保 障 大 量 学 生 在 楼 道 相遇 或 意外 情况 发 生 等 
情况 下 不 发 生 拥 堵 甚 至 踩踏 。 朴 散 路 线 要 避免 穿越 公路 、 交 通 密集 和 易 发 生 危 险 
的 路 段 。 

4. 应 急 疏 散 用 语 : 教 职 工 在 组 织 学 生 避 险 、 朴 散 的 整个 过 程 中 ， 应 使 用 规 
范 、 简 短 、 明 确 的 疏散 用 语 。 

5. 应 急 警 报信 号 ; 警报 信号 应 具备 很 强 的 覆盖 性 、 独 立 性 和 差异 性 ， 并 考 
虑 在 断 电 等 特殊 情况 下 的 备 选 方案 。 履 盖 性 : 警报 信号 能 有 效 地 覆盖 到 学 校 的 每 
个 地 点 ;独立 性 : 在 无 法 或 不 能 及 时 采取 广播 等 辅助 手段 的 情况 下 ， 警 报信 号 能 
独立 向 师 生 传递 准确 信息 ; 差异 性 : 与 学 校 日 常 的 铃声 、 广 播 声 等 声音 要 有 所 差 
异 。 避 险 信号 和 玻 散 信号 也 应 有 明显 区 分 。 

6. FY Te]: 从 朴 散 信号 发 出 到 全 体 师 生 《〈 除 伤 病 师 生 外 ) Bee, SEAT 
上 楼 层 较 低 (4 层 以 下 )、 安 全 出 口 合理 、 通 道 通畅 的 学 校 应 控制 在 2 分 钟 之 内 。 

7. 应 急 演 练 次 数 : 中 小 学 校 每 月 至 少 要 开展 一 次 应 急 疏 散 演练 ， 幼 儿 园 
季度 至 少 要 开展 一 次 应 急 琉 散 演练 。 应 急 琉 散 演练 可 与 学 校 升 旗 、 课 间 操 、 
体 活动 等 相 结 合 。 在 校生 较 多 的 城镇 中 小 学 、 农 村 寄宿 制 学 校 要 适当 增加 应 
MBOR AR A VBL DI E IR RT. VE E BOS BG ET GHB BEL, ED kB 
练 。 在 确保 安全 的 基础 上 ， 有 住宿 学 生 和 晚 自 习 学 生 的 学 校 要 重点 加 强 就 餐 时 
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Tal. PORN Te ACT] EBOR R ERE SER, Re PR A Ae EAT 
校车 安全 事故 应 急 处 理 演练 。 可 根据 演练 内 容 ， 以 组 、 班 或 年 级 为 单位 进行 小 
规模 应 急 演练 。 

〈 二 ) 建立 演练 组 织 机 构 

学 校 应 根据 演练 方案 的 要 求 ， 建 立 健全 演练 组 织 机 构 。 成 立 由 校长 、 有 关 校 
领导 及 工作 人 员 组 成 的 演练 指挥 部 〈 领 导 小 组 )， 全 面 负责 演练 活动 的 组 织 领导 
和 协调 指挥 工作 ， 同 时 落实 每 位 成 员 在 演练 中 的 具体 工作 。 设 总 指挥 、 副 总 指挥 
及 相关 成 员 。 

EEIT 

1. EMAEMA. ARERR AAA, MAE, MRAZA 
效果 。 

2. 执行 上 级 有 关 指 示 和 命令 ， 领 导 小 组 成 员 按 其 所 在 部 门 的 职能 、 职 责 各 负 
其 责 ， 认 真 做 好 应 急 疏 散 工作 。 

3. 合理 划 定 学 校 及 周边 应 急 疏 散场 地 〈 避 险 场所 )、 朴 散 通道 ， 明 确 应 急 下 
散 信号 ， 设 立 应 急 琉 散 指示 标志 ， 教 育 学 生 熟 悉 和 掌握 应 急 疏 散 方 案 。 

erally 

组 织 协调 组 : 负责 演练 方案 的 制定 ， 演 练 过 程 的 协调 指挥 ， 信 息 的 上 传 下 

en 

2. 宣传 报道 组 : 负责 安排 演练 前 的 宣传 教育 、 演 练 的 摄影 、 记 录 、 计 时 、 总 

. 朴 散 引导 组 : 负责 科学 编制 和 张贴 学 校 应 急 玻 散 路 线 图 、 班 级 应 急 玻 散 路 

aS. BATE E AR: 帮助 伤 病 学 生 朴 散 并 妥善 安置 ， 朴 散 完成 
后 协助 其 他 各 组 工作 。 
4. 抢险 救护 组 : 负责 第 一 时 间 组 织 实施 自救 互 救 ， 抢 救 遇险 师 生 ， 视 情况 抢 
救 重要 财产 、 档 案 等 ;检查 学 生 身心 状况 、 进 行 临时 救治 和 必要 的 心理 朴 导 ; 演 
练 中 发 生意 外 事故 ， 负 责 将 受伤 师 生 尽快 运送 到 指定 安全 区 域 ， 并 迅速 联系 急救 
中 心 或 拨打 120， 在 专业 医务 人 员 到 达 之 前 ， 救 护 组 应 对 受伤 师 生 采取 必要 的 救 
助 措施 ， 为 救治 伤 者 赢得 时 间 。 预 防 次 生 灾害 发 生 。 

5. 后 勤 保 障 组 : 负责 治安 保卫 工作 ， 布 设 演练 场地 ， 维 护 演练 秩序 ， 拉 响 演 
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水 电 、 通 信 等 后 勤 保障 设施 。 

各 小 组 应 设立 负责 人 ， 统 一 协调 本 组 工作 。 各 小 组 演练 前 应 充分 了 解 本 小 组 
只 责 ， 并 将 职责 落实 到 每 位 成 员 ;， 演练 中 按照 职责 开展 工作 ， 在 疏 散 完成 后 各 小 
组 负责 人 应 及 时 向 总 指挥 进行 反馈 、 汇 报 。 学 校 可 视 演练 主题 和 学 校 实际 情况 调 
整 演练 组 织 结构 ， 以 保证 演练 质量 。 

(=) 演练 前 宣传 教育 

学 校 应 根据 演练 的 主题 ， 在 演练 前 要 依托 校园 网 、 校 园 广播 、 宣 传 橱窗 、 板 
报 等 传播 载体 ， 通 过 专题 会 议 、 班 、 校 会 等 多 种 途径 和 方式 ， 向 全 校 师 生 宣讲 下 
散 演练 方案 ， 让 师 生 明确 演练 的 必要 性 和 基本 步骤 ， 熟 悉 疏 散 程序 、 玻 散 信号、 
疏散 路 线 、 朴 散 顺 序 、 玻 散 后 的 集合 场地 和 时 间 要 求 等 。 有 针对 性 地 组 织 师 生 学 
习 安 全 知识 ， 掌 握 避 险 、 撤 离 、 疏 散 和 自救 互 救 的 方法 、 技 能 。 

(四 ) 演练 前 师 生 身体 问 询 检查 

演练 前 要 对 师 生 身体 情况 做 一 次 问 询 检查 ， 凡 有 特异 体质 〈 先 天 性 心脏 病 、 
WI) 的 师 生 ， 演 练 前 发 烧 、 腿 受伤 等 不 宜 进行 紧张 和 奔跑 活动 的 师 生 ， 要 给 
予 特殊 考虑 和 安排 。 

(五 ) 其 他 准备 工作 

1. 加 强 协调 宣传 工作 。 演 练 前 学 校 应 向 教育 主管 部 门 报告 。 根 据 不 同 演练 主 
题 ， 教 育 部门 、 中 小 学 要 加 强 与 公安 、 交 管 、 地 震 、 消 防 等 部 门 的 沟通 协调 ， 邀 
请 专业 人 员 到 校 指导 ， 帮 助 学 校 完善 方案 ， 加 强 过 程 指导 。 学 校 可 视 情 况 通 报 相 
关 部 门 和 周边 单位 ， 并 通过 广播 、 网 站 、 横 幅 标语 等 方式 ， 预 告 演练 的 时 间 、 地 
点 、 内 容 ， 避 免 发 生 误解 、 谣 传 和 恺 慌 ， 保 证 演练 安全 顺利 进行 。 

2. 印 制 演练 相关 文件 。 包 括 演练 方案 、 演 练 人 员 手 册 、 演 练 脚本 等 ， 酌 情 配 
备 需 要 的 装备 器 材 ， 如 : 胸 挂 式 应 急 工作 证 和 指挥 员 、 安 全 朴 导 员 标志 ， 手 电 、 
应 急 灯 、 口 哨 、 对 讲 机 、 手 持 扩 音 器 、 医 疗 急救 箱 、 灭 火器 材 、 警 戒 线 等 。 

3. 张贴 疏散 线路 图 和 指示 标志 。 在 每 个 教室 、 宿 舍 、 办 公 室 内 或 门 后 张贴 
应 急 疏 散 示意 图 ， 在 教学 楼 、 宿 舍 楼 、 办 公 楼 、 实 验 楼 等 场所 玻 导 通道 的 适当 位 
置 张贴 应 急 疏 散 示 意图 和 到 达 避 险 场 的 指示 标识 ， 避 险 场所 应 设置 标 有 文字 说 明 
的 指示 标识 、 平 面 图 和 玻 散 示意 图 。 指 示 标 识 、 平 面 图 和 玻 散 示意 图 应 当 清 晰 完 
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整 、 简 洁 规范 、 美 观 大 方 。 
4. 准备 演练 器 材 。 演 练 前 后 勤 保障 组 要 提出 演练 经 费 申请 计划 ， 根 据 需 要 购 
置 或 准备 演练 所 需 的 烟雾 发 生 器 、 警 报 器 、 场 地 标志 等 物品 。 


六 、 演 练 实施 阶段 


演练 实施 包括 避 险 科目 、 政 散 科 目 。 一 般 情 况 下 ， 防 震 疏 散 演练 依次 实施 避 
险 科 目 、 朴 散 科目 ;消防 朴 散 演练 直接 实施 疏散 科目 ， 其 他 应 急 疏 散 演练 应 结合 
实际 进行 具体 安排 。 学 校 可 根据 实际 ， 酌 情 增 加 或 强化 医疗 救护 、 卫 生 防 疫 、 人 
员 搜救 、 治 安 维护 、 火 灾 处 置 、 危 化 品 处 置 等 科目 及 内 容 。 

(一 ) 避 险 科目 

1. 总 指挥 宣布 演练 开始 ， 广 播 响起 :“ 现 在 地 震 来 间 ， 实 施 紧 急 避 险 ” 同时 
避 险 警报 信号 〈 电 铃声 、 警 报 声 、 哨 声 等 ) 响起 ， 长 鸣 60 秒 。 

2. 听 到 信号 后 ， 在 教室 、 实 验 室 、 宿 舍 的 教 职 工 应 第 一 时 间 通 知 学 生地 震 来 
袭 ， 进 行 避 震 。 在 实验 室 等 地 点 的 教 职 工 应 迅速 关闭 火 源 、 电 源 、 气 源 等 ， 处 理 
好 易 燃 、 易 爆 、 易 起 化 学 反应 的 物品 等 。 

3. 师 生 避 险 要 求 : 保持 镇 静 ， 头 脑 清 醒 ;， 就 近 足 或 躺 在 课 桌 、 实 验 台 、 床 铺 
的 旁边 或 承重 墙 的 墙根 、 墙 角 ; 用 手 或 其 他 柔软 物品 等 保护 好 头 部 ， 尽 量 典 曲 身 
体 ， 降 低 身 体重 心 ， 缩 小 面积 ， 不 要 靠近 窗口 ， 避 开 灯 扇 ， 避 人 免 被 砸 ， 视 情况 就 
近 关闭 火 源 、 电 源 等 。 避 险 动作 原则 上 在 12 秒 内 完成 。 

(=) wi A 

1. 火灾 发 生 后 或 者 地 震 和 暂停 后 ， 需 要 进行 疏散 时 ， 广 播 响起 :“ 现 在 发 生火 灾 
(现在 紧急 避 险 结束 )， 全 体 师 生 立 即 疏 散 ” 同时 ， 政 散 警 报信 号 〈 电 铃声 、 警 报 
声 、 哨 声 等 ) 长 鸣 ， 长 鸣 60 秒 ， 停 30 秒 ， 反 复 两 遍 为 一 个 周期 ， 时 间 共 3 分 钟 。 

2. 在 教室 、 实 验 室 、 宿 舍 等 地 点 的 教 职 工 立 即 告知 学 生 “按照 疏散 路 线 ， 快 
速 疏 散 ” 组 织 学 生 从 前 后 门 有 序 进行 疏散 ， 并 且 根 据 教 室 、 实 验 室 、 宿 舍 等 的 
PLE, JRA, MEARE PB AK. 

3. PARNER ATA, BOR: 沉着 冷静 ， 服 从 指挥 ， 所 有 学 生 应 做 到 
快速 、 猫 腰 、 护 头 、 掩 鼻 ( 直 到 浓 烟 时 ， 可 利用 衣服 、 毛 中 或 者 其 他 可 利用 的 东 
西 播 住 口 鼻 ， 并 尽量 降低 行走 姿势 ， 以 免 烟 气 进入 呼吸 道 。 如 果 烟 气 特别 浓 而 使 
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ARARA, AT GET, Ae Hh Ab FE Ee FAT 8 A) ;不 拥挤 ， 
7MEBMBA, DER, APNE, Ae, PAF PERI, AN 
弯 腰 拾 物 ， 不 逆流 而 行 ， 在 拥挤 的 人 群 中 ， 注 意 双 肘 撑 开 平 放 胸 前 ， 形 成 一 定 空 
间 保 证 呼吸 ; 当 发 现 自己 前 面 有 人 摔 倒 了 ， 马 上 要 停 下 脚步 ， 同 时 大 声 呼救 ， 告 
知 后 面 的 人 不 要 向 前 靠近 ; 当 自 己 摔 倒 时 ， 应 尽快 疏 起 ， 当 被 踩踏 时 ， 要 两 手 十 
指 交 叉 相 扣 、 护 住 后 脑 和 颈 部 ， 两 肘 向 前 ， 护 住 双 侧 太阳 穴 ， 双 膝 尽 量 前 届 ， 护 
住 胸腔 和 腹腔 的 重要 脏 器 。 

4. 中 高 层 楼 房 消防 朴 散 逃生 的 有 关 要 求 : 在 7 层 以 上 中 高 层 建筑 物 进行 消 
防 疏 散 时 ， 严 禁 乘坐 普通 电梯 〈 有 条 件 的 可 以 乘坐 消防 电梯 ) 或 跳楼 逃生 ; 处 在 
10 楼 以 下 的 学 生 可 视 情况 利用 楼 梯 道 走廊 向 下 逃生 ;12 楼 以 上 的 学 生 ， 可 视 情 
况 用 湿 毛巾 播 住 口 鼻 后 向 天 台 奔 跑 或 尽快 寻找 阳台 等 安全 的 地 方 躲 避 ， 等 待 专业 
人 员 的 救援 。 有 条 件 的 学 校 可 自 备 高 空 缓 降 器 或 救生 绳 ， 学 生 可 以 通过 这 些 设施 
离开 危险 楼 层 ， 也 可 用 身边 的 绳索 、 床 单 、 窗 帘 、 衣 服 自制 简易 救生 强 ， 并 用 水 
打 湿 ， 从 窗台 或 阳台 沿 绳 缓 滑 到 下 面 楼 层 ， 从 而 逃离 起 火 层 。 

5. 疏散 引导 组 在 第 一 时 间 赶 到 指定 位 置 〈 楼 梯 口 、 转 角 处 、 楼 门口 等 ) 引导 
疏散 ， 指 挥 学 生 保 持 秩序 ， 控 制 速度 ， 逐 次 疏散 。 同 时 视 实 际 情况 可 喊 “ 大 家 注 
意 脚下 ， 防 止 滑 倒 ， 保 持 秩序 ， 不 要 拥挤 ; 注意 保护 头 部 ， 小 心 险 物 ， 有 人 摔 倒 
了 ， 大 家 小 心 ; 不 要 向 回 跑 、 不 要 捡 东西 ”等 提示 语 。 帮 助 有 困难 的 人 员 疏 散 。 
如 出 现 拥挤 摔 倒 等 突 发 情况 ， 负 责 疏 散 引 导 的 老师 应 立即 向 指挥 部 报告 ， 等 险情 
排除 后 ， 再 组 织 学 生 有 序 撤 出 。 待 学 生疏 散 完 毕 后 ， 方 可 撤离 。 

组 织 协调 组 做 好 演练 指挥 、 协 调 等 工作 ; 宣传 报道 组 做 好 演练 的 记录 GE 
像 、 摄 影 等 ) 和 计时 等 工作 ， 后 勤 保 障 组 做 好 报警 等 工作 ; 抢险 救护 组 做 好 伤员 
救治 等 工作 。 

6. 学 生 疏 散 到 避 险 场所 后 ， 应 按照 班级 形成 队列 在 指定 位 置 站 好 ， 避 免 混 乱 。 
班主 任 或 负责 统计 的 人 员 进 行 班级 、 年 级 人 员 统 计 ; 抢险 救护 组 检查 学 生 身 体 、 
心理 状况 ， 进 行 临 时 救治 、 心 理 疏 导 ; 后 勤 保障 组 检查 学 校 各 项 设施 、 物 资 等 。 
完成 后 ， 各 小 组 负责 人 及 时 向 总 指挥 报告 ， 并 根据 总 指挥 的 指令 采取 下 一 步行 动 。 

7. 总 指挥 宣布 演练 结束 。 
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七 、 演 练 总 结 阶段 


(一 ) 总 指挥 对 演练 进行 现场 总 结 讲评 ， 内 容 主要 包括 演练 组 织 情况 ， 演 练 
标 及 效果 ， 演 练 中 暴露 的 问题 及 解决 办 法 等 。 

(二 ) 结合 演练 的 主题 和 目的 ， 可 适当 开展 相应 的 安全 教育 。 

(三 ) 对 演练 场地 进行 清理 恢复 ， 回 收 整理 演练 物资 装备 。 

is guess omnia 各 部 门 和 有 关 人 员 通 过 访谈 、 填 写 评 价 表 、 提 
交 报告 等 方式 ， 进 行 总 结 评估 。 有 条 件 的 学 校 可 建立 独立 评价 机 制 ， 聘 请 相关 人 
员 为 整个 演练 进行 测评 。 

(五 ) 将 演练 文字 及 视频 资料 进行 整理 、 保 存 。 
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附录 条 


附录 3 《杭州 市 城市 轨道 交通 运营 突 发 事件 应 
AMR (Bip (2012) 238 号 ) 


一 、 总 则 


NA 


(一 ) 编制 目的 。 

为 及 时 、 有 序 、 高 效 、 妥 善 地 处 置 城市 轨道 交通 运营 突 发 事件 ， 防 止 事态 蔓 
延 扩大 ， 最 大 限度 地 减少 人 员 伤亡 和 财产 损失 ， 保 障 城市 轨道 交通 运营 安全 ， 维 
护 正 常 社会 秩序 ， 结 合 我 市 实际 ， 特 制定 本 预案 。 

(=) 编制 依据 。 

根据 《中 华人 民 共 和 国 突 发 事件 应 对 法 》( 主 席 令 第 69 号 ) 《中 华人 民 共 和 
国安 全 生产 法 》( 主 席 令 第 70 号 )、《 生 产 安全 事故 报告 和 调查 处 理 条 例 》( 国 务 
院 令 第 493 号 )、《 国 家 处 置 城市 地 铁 事故 灾难 应 急 预 案 》， 建 设 部 《城市 轨道 交 
通 运营 管理 办 法 》( 建 设 部 令 第 140 号 )、《 浙 江 省 人 民政 府 关 于 印发 浙江 省 突 发 
公共 事件 总 体 应急 预 案 的 通知 》( 浙 政 发 (2005) 12 号 )、《 杭 州 市 城市 轨道 交通 
运营 管理 办 法 》( 市 政府 令 第 268 号 ) 《杭州 市 人 民政 府 关于 印发 杭州 市 突 发 公 
共事 件 总 体 应 急 预 案 的 通知 》( 杭 政 函 (2006) 6 号 ) 等 法 律 、 法 规 、 规 章 和 规 
范 性 文件 。 

(三 ) 适用 范围 。 

本 预案 适用 于 杭州 市 城市 轨道 交通 运营 突 发 事件 (以 下 简称 突 发 事件 ) 的 预 
测 、 预 警 和 应 急 处 置 工作 。 

(四 ) 工作 原则 。 

1. 以 人 为 本 ， 科 学 决策 。 发 挥 政 府 公 共 服 务 职 能 ， 把 保障 人 民 群 众 的 生命 、 
财产 安全 作为 应 对 突 发 事件 的 首要 任务 ;优先 采取 人 员 避 险 措施 ， 第 一 时 间 抢 救 
人 员 ， 及 时 排除 故障 ， 防 止 次 生 灾害 发 生 ， 尽 快 恢复 轨道 交通 正常 运营 ， 运 用 先 
进 的 技术 和 装备 ， 充 分 发 挥 专家 作用 ， 实 行 科学 民主 决策 。 
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2. 统一 指挥 ， 分 级 负责 。 在 市 政府 的 统一 领导 下 ， 各 级 各 部 门 要 按照 各 专 
项 应 急 预 案 的 要 求 ， 建 立 应 对 突 发 事件 的 联动 机 制 ， 履 行 工 作 职责 ， 明 确 专职 人 
员 ， 落 实 应 急 处 置 责任 。 

3. 密切 协作 ， 有 效应 对 。 各 级 各 部 门 要 主动 配合 、 密 切 协 作 、 整 合资 源 、 
成 合力 ， 确 保 突 发 事件 信息 的 及 时 准确 传递 和 事件 的 快速 有 效 处 置 。 

4. 预防 为 主 ， 常 备 不 懈 。 各 级 各 部 门 要 坚持 预防 为 主 的 原则 ， 加 强 对 各 类 突 
发 事件 的 预防 、 预 警 、 预 报 和 研判 工作 ;做 好 日 常 的 思想 动员 、 组 织 建设 、 预 案 
演练 、 物 资 准备 以 及 宣传 教育 等 工作 。 


二 、 组 织 机 构 与 职责 


在 市 政府 的 统一 领导 下 ， 成 立 杭州 市 城市 轨道 交通 运营 突 发 事件 应 急 指挥 部 
(以 下 简称 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 )， 负 责 本 市 城市 轨道 交通 运营 突 发 事件 的 预 
测 、 预 警 和 应 急 处 置 工作 。 

(一 ) 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 及 职责 。 

1. 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 。 

指挥 长 ; 市 政府 分 管 副 市 长 ， 必要 时 由 市 长 担任 。 

副 指挥 长 ;市 政府 分 管 副 秘书 长 、 市 交通 运输 局 局 长 、 市 公安 局 局 长 、 市 安 
全 监管 局 局 长 、 市 城管 委 主 任 、 市 地 铁 集团 董事 长 。 
成 员 单位 : 市 委 宣传 部 ， 市 监察 局 、 经 信 委 、 建 委 、 财 政局 、 交 通 运输 局 、 
质 监 局 、 安 全 监管 局 、 电 力 局 、 气 象 局 、 林 水 局 、 贸 易 局 、 环 保 局， 杭州 之 江 度 
假 区 管 委 会 ， 市 国土 资源 局 、 住 保 房管 局 、 城 管 委 、 人 防 办 、 地 铁 集团 、 城 投 集 
团 、 文 广 新 闻 出 版 局 、 卫 生 局 、 政 府 新 闻 办 、 公 安 局 、 科 委 〈 地 震 局 )、 民 政局 、 
外 办 、 钱 江 新 城管 委 会 ， 杭 州 经 济 开发 区 管 委 会 ， 市 应 急 办 、 公 安 局 交警 局 、 公 
安 消防 局 ， 上 海 铁路 局 杭州 办 事 处 、 杭 州 警备 区 、 武 警 杭州 市 支队 ， 各 区 政府 等 
部 门 和 单位 。 指 挥 部 应 根据 工作 需要 及 时 调整 成 员 单 位 。 

2. 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 职责 

(1) 落实 国务 院 和 省 、 市 政府 的 工作 部 署 ， 协 调和 组 织 有 关 部 门 、 单 位 应 
对 突 发 事件 ; 

(2) 负责 指挥 突 发 事件 的 应 急 处 置 工作 ; 


Sw 
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(3) 组 织 制定 杭州 市 城市 轨道 交通 运营 突 发 事件 应 急 预 案 ; 

(4) 决定 启动 本 预案 并 按 程 序 终止 应 急 响 应 ; 

(5) 按 规定 及 时 上 报 突 发 事件 进展 情况 ， 对 事件 结果 进行 评估 和 报告 ; 

(6) 检查 督导 各 有 关 部 门 、 单 位 对 突 发 事件 进行 预测 、 预 警 ， 落 实 应 急 措 施 ; 

C7) 当 突 发 事件 超出 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 处 置 能 力 时 ， 按 照 程序 请 求 上 
级 有 关 部 门 支援 。 

(=) 市 轨道 交通 应 急 指挥 部 办 公 室 及 职责 。 

市 轨道 交通 应 急 指挥 部 下 设 办 公 室 〈 设 在 市 地 铁 集团 )， 负 责 市 轨道 交通 应 
急 指挥 部 的 日 常 工作 ， 并 设 应 急 专线 电话 〈28399333 )， 确 保 24 小 时 专人 值守 。 

1. 市 轨道 交通 应 急 指挥 部 办 公 室 。 

主任 : 市 交通 运输 局 局 长 。 

务 副 主任 : 市 地 铁 集团 总 经 理 。 

ne 市 交通 运输 局 副 局 长 、 市 公安 局 副 局 长 、 市 安全 监管 局 副 局 长 、 市 
城管 委 副 主 任 、 市 卫生 局 副 局 长 、 市 公安 消防 局 局 长 、 市 地 铁 集团 副 总 经 理 。 

2. 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 办 公 室 职 责 。 

(1) 组 织 落实 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 的 决定 ， 协 调 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 各 
成 员 单位 参加 突 发 事件 的 抢险 、 救 援 等 工作 ; 

(2) 负责 突 发 事件 的 监测 、 预 警 ， 并 向 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 提出 发 布 、 终 
止 预警 信息 的 建议 ; 

(3) 负责 应 对 突 发 事件 的 宣传 教育 、 培 训 和 演练 ; 

(4) 负责 收集 、 分 析 、 研 判 各 类 信息 并 及 时 上 报 重要 信息 ; 

(5) 负责 制定 应 急救 援 物资 供应 保障 计划 ， 并 对 应 急 资 源 进 行 管理 与 调配 ; 

am 

(7) 负责 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 专家 组 的 联系 工作 ; 

(8) 负责 收集 、 编 制 有 关 城 市 轨道 交通 方面 的 应 急 技 术 信息 ; 

O) 完成 上 级 交办 的 其 他 任务 。 

(=) 现场 指挥 部 及 职责 。 

突 发 事件 发 生 后 ， 由 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 根据 需要 成 立 现场 指挥 部 并 确定 
指挥 长 。 
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主要 职责 : 执行 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 下 达 的 工作 任务 ;负责 提出 应 急 处 置 


的 具体 措施 、 建 议 ， 组 织 专家 对 突 发 事件 进行 技术 论证 ;开展 突 发 导 


的 现场 组 织 、 协 调 、 处 置 工作 。 


( 


四 ) 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 专家 组 及 职责 。 


1. 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 专家 组 。 


了 件 应 急救 援 


市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 聘请 城市 轨道 交通 、 公 安 、 消 防 、 安 全 生产 、 质 量 


监督 、 


2. 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 专家 组 职责 。 


(1) 参加 市 轨道 交通 应 急 指挥 部 办 公 室 组 织 的 活动 及 专题 研究 
(2) 对 突 发 事件 的 监测 、 预 防 预警 、 应 急 准备 、 应 急 处 置 、 应 急 结 束 、 导 


影响 评估 等 提供 技术 支持 ， 为 领导 决策 提供 依据 ; 

(3) 参与 事件 调查 ， 提 供 意见 和 建议 。 

(五 ) 成 员 单 位 职责 。 

1. 市 委 宣 传 部 ， 指 导 市 地 铁 集团 开展 安全 宣传 ， 指 导 协 调 城市 轨道 交通 运营 
突 发 事件 的 新 闻 报 道 和 新 闻 发 布 ， 指 导 对 互联 网 等 媒体 报道 的 管理 ， 正 确 引导 社 
RRE. 


2. 市 监察 局 :参与 事故 原因 


进行 调查 ， 并 提出 处 理 意见 ， 对 事件 调查 工作 进行 监督 。 


3. 市 经 信 委 : 


急 处 置 通信 上 畅通 。 
4. 市 建委 : 负责 指导 城市 轨道 交通 工程 、 设 施 的 抢险 和 修复 ， 协 调 征集 大 型 
建筑 抢险 设备 ， 协 助 有 关 部 门 进行 事故 调查 。 


5. 市 城管 委 : 负责 组 织 开展 桥梁 、 河 道 


卫生 防疫 、 防 人 化、 地震、 反恐 、 防 爆 、 电 力 、 隧 道 、 建 筑 、 
专家 组 成 专家 组 。 


、 隧 道 《 地 下 通道 ) 等 市 政 公 | 


气象 等 方面 的 


Jnl 
全 
+ 


调查 ;， 对 事件 有 关 责 任 人 员 违反 行政 纪律 的 行为 


负责 协调 组 织 通信 运营 企业 恢复 损坏 的 公用 通信 设施 ， 保 障 应 


设施 


的 抢险 和 修复 工作 ; 指导 市 城市 轨道 交通 运营 单位 制定 防 台 、 防 汛 应 急 预 案 ， 并 


协助 开 


i) 


展 抢险 救援 工作 。 


6. 市 公安 局 : 负责 制定 交通 组 织 等 应 急 预 案 ; 指导 市 城 站 


轨道 交通 运营 单 


位 制定 反恐 、 防 爆 应急 预 案 ， 负 责 事件 现场 治安 秩序 维护 、 交 通 管制 和 人 员 玻 


散 工作 ;， 预防、 制止 和 侦查 事件 处 置 过 程 中 发 生 的 违法 犯罪 行为 ， 参 与 事 
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7. 市 交通 运输 局 : 负责 制定 城市 轨道 交通 突 发 事件 应 急 运 力 保障 预案 ， 组 织 
地 面 客流 疏散 运送 ， 落 实 水 上 应 急救 援 ， 参 与 事故 原因 调查 。 

8. 市 安全 监管 局 : 负责 协调 危险 化 学 品 事件 应 急救 援 ， 并 指导 现场 处 置 工 
Ye; 组 织 、 参 与 地 铁 运营 生产 安全 事故 和 突 发 事件 的 调查 与 处 理 。 

9. 市 质 监 局 : 负责 指导 市 城市 轨道 交通 运营 单位 制定 各 类 特种 设备 事故 应 急 
预案 ， 组 织 协调 特种 设备 的 维护 、 抢 险 和 处 置 。 

10. 市 卫生 局 : 负责 指导 市 城市 轨道 交通 运营 单位 制定 伤员 救护 应 急 预 案 
组 织 救护 及 转运 伤员 ， 统 计 伤亡 人 数 ;， 提出 防止 传染 病 扩 散 措施 ， 预 防 传染 病 的 
爆发 。 

11. 市 电力 局 : 负责 组 织 协调 电力 设施 的 抢险 救援 ， 并 为 抢险 救援 提供 电力 
保障 。 

12. 市 民政 局 : 负责 避难 人 员 的 临时 救助 ， 指导 协助 市 城市 轨道 交通 运营 单 
位 开展 对 伤亡 人 员 抚 恤 金 、 救 济 金 的 发 放 工作 。 
13. 市 贸易 局 : 负责 协调 相关 生活 必需 品 的 调配 工作 。 
14. 市 财政 局 : 负责 及 时 拨付 应 急 资金 ， 并 会 同 有 关 部 门 对 资金 使 用 情况 进 
行 监督 。 

15. 市 外 办 : 负责 涉外 工作 的 协调 与 沟通 。 

16. 市 国土 资源 局 : 负责 地 质 灾害 预警 信息 发 布 ， 组 织 开 展 地 质 灾害 应 急 调 
查 ， 提 出 应 急 处 置 方案 ;协助 做 好 抢险 救灾 工作 。 

17. 市 林 水 局 :负责 雨情 、 水 情 和 防洪 抢险 信息 通报 、 洪 水 调度 预报 ， 并 编 
制 防洪 抢险 救灾 技术 方案 ， 参 与 防洪 抢险 救灾 工作 。 

18. 市 住 保 房管 局 : 负责 对 事件 影响 区 域内 的 房屋 进行 安全 检查 鉴定 ， 并 提 
出 处 理 意见 。 
19. 市 气象 局 : 负责 发 布 气象 灾害 预警 预报 信息 ， 及 时 提供 风向 、 风 速 、 
温度 、 气 压 、 湿 度 、 雨 量 等 资料 ， 并 为 抢险 救援 提供 气象 应 急 保障 和 专家 咨询 


g 
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20. 市 环保 局 : 牵头 协调 辐射 污染 事件 的 应 急 处 理 ; 协助 做 好 放射 性 事件 
的 应 急 监 测 和 救援 工作 ; 开展 危 化 品 环境 污染 事故 的 监测 与 调查 ， 并 协助 做 
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好 处 置 工作 。 

21. 市 科 委 (市 地 震 局 ) : 负责 指导 市 城市 轨道 交通 运营 单位 制定 地 震 应 急 
预案 ， 提 供 相关 抢险 救灾 信息 和 技术 保障 。 

22. 市 文 广 新 闻 出 版 局 : 负责 指导 突 发 应 急 知 识 的 宣传 和 应 急 处 置信 息 的 发 
布 工 作 。 

23. 市 人 防 办 : 负责 指导 人 防 设施 和 兼顾 人 防 工程 的 抢修 工作 ;参与 应 急救 
援 和 人 员 防 护 保 障 行动 。 

24. 市 应 急 办 : 指导 城市 轨道 交通 运营 突 发 事件 应 急 预 案 编制 ， 协 调 各 部 门 
配合 市 轨道 交通 应 急 指挥 部 开展 应 急 管 理工 作 。 

25. 市 政府 新 闻 办 : 根据 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 授权 ， 提 出 应 急 处 置 工作 新 


闻 发 布 和 报道 意见 ， 协 调 有 关 部 门 做 好 新 闻 稿 起 草 、 记 者 接待 、 新 闻 发 布 和 与 情 


收集 工作 。 


26. 市 公安 局 交警 局 : 负责 事件 区 域 周边 道路 的 交通 管制 和 事件 影响 区 域 的 
交通 组 织 工作 ， 引 导 客 流 疏 散 ， 保 障 救援 通道 畅通 。 


27. 市 公安 消 


和 抢险 救灾 工作 ; 指导 市 城市 轨道 交通 运营 单位 制定 消防 应 急 预 案 。 
28. 市 城 投 集团 : 负责 供 气 、 供 水 、 排 水 〈 污 ) 等 市 政 设施 〈 管 线 ) 的 抢险 


救援 工作 。 


防 局 : 负责 组 织 综合 应 急救 援 队伍 第 一 时 间 赶 赴 现场 开展 救援 


29. 市 地 铁 集团 : 负责 实施 城市 轨道 交通 运营 突 发 事件 的 抢险 救灾 ， 调 集 抢 


险 人 员 、 物 资 、 
30. 上 海 铁路 局 杭州 办 事 处 : 配合 监测 城市 轨道 交通 涉及 铁路 线路 安全 ， 
是 出 确保 铁路 安全 运输 的 措施 和 意见 ， 并 支援 抢险 工作 。 


和 危及 铁路 安全 运行 时 ， 


设备 等 ; 监督 、 指 导 各 分 公司 制定 专项 应 急 预 案 和 开展 演练 。 


当 


31. 杭州 警备 区 : 负责 制定 防 生 物 、 化 学 、 放 射 应 急 预 案 ， 根 据 市 轨道 交 
通 应 急 指 挥 部 的 要 求 ， 做 好 灾难 抢险 、 救 援 等 工作 ;协调 组 织 部 队 参 与 应 急救 


援 工 作 。 


32. 武警 杭州 市 支队 : 组 织 制 定 武警 部 队 参 与 城市 轨道 交通 突 发 事件 救援 应 
预案 ， 根 据 市 轨道 交通 应 急 指挥 部 的 要 求 ， ee an 


33. 各 有 关 区 、 县 〈 市 ) BUR CRS): 组 织 制定 辖区 范围 内 城市 轨道 


事件 应 急 预 案 ， 按 照 属地 管理 原则 ， 做 好 城市 轨道 交通 运营 突 发 中 
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的 应 对 和 避难 人 员 的 安置 工作 。 
34. 其 他 有 关 市 级 部 门 和 单位 : 按照 各 自 职责 ， 做 好 预防 和 应 急 处 置 工作 。 


三 、 突 发 事件 的 分 类 与 等 级 


(一 ) 分 类 。 
1. 自然 灾害 ; 主要 包括 台风 、 地 震 、 水 灾 等 导致 城市 轨道 交通 运营 中 断 的 突 
发 事件 ; 


2. 社会 安全 : 主要 包括 重大 刑事 案件 、 恐 怖 袭击 以 及 在 城市 轨道 交通 车 站 内 
发 生 聚 众 闹事 、 爆 炸 、 支 持 人 质 等 严重 影响 城市 轨道 交通 运营 安全 的 突 发 事件 ; 

3. 公共 卫生 : 主要 包括 传染 病 疫情 、 和 生化、 毒气 和 放射 性 污染 等 造成 或 可 能 
造成 社会 公众 健康 损害 而 严重 影响 城市 轨道 交通 运营 的 突 发 事件 ; 

4. 事故 灾难 : 主要 包括 火灾 ， 建 (构筑 物 志 塌 ， 列 车 冲突 、 脱 轨 或 颠覆 ， 
大 面积 停电 和 突 发 性 大 客流 等 严重 影响 城市 轨道 交通 运营 的 突 发 事件 。 

(二 ) 等 级 。 

根据 影响 范围 、 严 重 程度 、 紧 急 程 度 、 发 展 趋 势 和 可 能 造成 或 已 经 造成 的 人 
员 伤亡 、 财 产 损 失 、 中 断 运营 等 情况 ， 城 市 轨道 交通 运营 突 发 事件 分 为 1 级 ( 特 
WNBK). WR (BA), MA BAD. VA (一般) 四 个 等 级 。 

1. I 级 (特别 重大 ) 突 发 事件 。 

(1) 事件 突然 发 生 ， 事 态 非 常 复杂 ， 事 件 后 果 涉 及 全 市 范围 ， 对 本 市 公共 安 
全 、 政 治 稳定 和 社会 经 济 秩序 造成 特别 严重 的 危害 或 威胁 ; 

(2) 造成 人 员 死 亡 〈 含 失踪 ) 30 人 以 上 ， 或 危及 30 人 以 上 生命 安全 ， 或 
100 人 以 上 重伤 〈 含 急性 中 毒 ) ; 

(3) 造成 直接 经 济 损失 人 民 币 1 亿 元 以 上 ; 

(4) 需要 紧急 转移 安置 10 万 人 以 上 ; 

(5) 超出 省 政府 应 急 处 置 能 力 的 。 

2.1K (BK) 突 发 事件 。 

(1) 事件 突然 发 生 ， 事 态 复杂 ， 事 件 后 果 涉 及 数 个 区 、 县 (市 )， 对 公共 安 
全 、 政 治 稳定 和 社会 经 济 秩序 造成 重大 危害 或 威胁 ; 
(2) 造成 人 员 死 亡 ( 含 失踪 ) 10 人 以 上 、30 人 以 下 , 或 50 人 以 上 、100 人 
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以 下 重伤 〈 含 急性 中 毒 ) ; 

(3) 造成 直接 经 济 损失 人 民 币 5 000 万 元 以 上 、1 亿 元 以 下 ; 

(4) 超出 我 市 政府 应 急 处 置 能 力 的 ; 

(5) 省 政府 认为 有 必要 响应 的 其 他 条 件 。 

3.II 级 〈 较 大 ) 突 发 事件 。 

(1) 事件 突然 发 生 ， 事 态 较为 复杂 ， 事 件 后 果 在 较 大 区 域内 对 公共 安全 、 政 
治 稳定 和 社会 经 济 秩序 造成 较 大 危害 或 威胁 ; 

(2) 造成 人 员 死 亡 ( 含 失踪 ) 3 人 以 上 、10 人 以 下 , 或 10 人 以 上 、50 人 以 
下 重伤 ( 含 急性 中 毒 ) ; 

(3) 造成 直接 经 济 损失 人 民 币 1 000 万 元 以 上 、5 000 万 元 以 下 ; 

(4) 造成 1 条 以 上 已 〈 试 ) 运营 线路 运营 区 间 单 向 中 断 运 营 10 小 时 以 上 ， 
或 双向 中 断 运营 6 小 时 以 上 ; 或 2 条 以 上 已 〈 试 ) 运营 线路 同时 中 断 运营 6 小 时 
以 上 。 

4. IVE (一般) 突 发 事件 。 

CL) 事件 突然 发 生 ， 事 态 相 对 简单 ， 事 件 后 果 仅 在 一 定 范围 内 对 公共 安全 、 
政治 稳定 和 社会 经 济 秩序 造成 危害 或 威胁 ; 

(2) 造成 人 员 死亡 〈 含 失踪 ) 1 人 以 上 、3 人 以 下 , 或 10 人 以 下 重伤 ( 含 急 
性 中 毒 ) ; 

(3) 造成 直接 经 济 损失 人 民 币 1 000 万 元 以 下 ; 

(4) 造成 1 条 以 上 已 〈 试 ) 运营 线路 运营 区 间 单 向 中 断 运 营 5 小 时 以 上 、10 
小 时 以 下 ， 或 者 双向 中 断 运营 3 小 时 以 上 、6 小 时 以 下 。 


四 、 监 测 、 预 防 和 预警 

(一 ) 监测 。 

1. 市 城市 轨道 交通 运营 单位 负责 建立 地 铁 运营 监测 体系 和 安全 运行 机 制 ， 对 
监测 信息 进行 汇总 分 析 ， 并 形成 书面 材料 报 市 轨道 交通 应 急 指挥 部 办 公 室 和 市 交 
通行 政 主管 部 门 。 

2. 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 办 公 室 对 监测 结果 进行 风险 评估 ; 建立 相关 资料 数 
据 库 ， 实 行动 态 管理 。 
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3. 监 测 的 主要 内 容 是 城市 轨道 交通 运营 管理 的 规章 制度 落实 、 强 制 性 标准 执 
行 、 设 施 设备 及 安全 运营 管理 情况 。 

4. 城市 轨道 交通 运营 线路 中 断 30 分 钟 以 上 ， 市 城市 轨道 交通 运营 单位 要 立 
即 向 市 轨道 交通 应 急 指挥 部 办 公 室 和 市 交通 行政 主管 部 门 报告 。 

(=) 预防 。 

1. 市 地 铁 集团 和 市 城市 轨道 交通 运营 单位 要 定期 对 城市 轨道 交通 运营 应 急 管 
理工 作 进行 调查 、 风 险 评 估 ， 排 查 隐 患 种 类 、 重 点 部 位 和 风险 源 并 及 时 整改 。 

2. 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 办 公 室 要 督促 有 关 单 位 完善 名 类 突 发 事件 应 急 预 案 。 

(=) 预警 。 

1. 预警 级 别 。 

按照 城市 轨道 交通 运营 突 发 事件 的 危害 程度 、 紧 急 程度 和 发 展 趋势 ， 将 预 
BAMA LR CRAM. rf), IA CMH. HH), TR RK, HEA), 
IV 级 〈 一 般 、 蓝 色 )。 

2. 预警 发 布 和 解除 。 

预警 信息 由 市 轨道 交通 应 急 指挥 部 办 公 室 对 突 发 事件 进行 综合 分 析 ， 经 市 轨 
道 交 通 应 急 指挥 部 批准 ， 由 市 政府 新 闻 办 组 织 对 外 发 布 或 宣布 解除 。 
3. 预警 响应 。 
CL) 蓝 色 预警 响应 。 
© 预警 信息 发 布 后 ， 市 地 铁 集团 按 预 案 开展 应 急 处 置 工作 ， 相 关 负 责 人 带 
24 小 时 值班 ， 随 时 保持 通信 联络 畅通 ; 
@ 组 织 巡 查 人 员 对 隐患 部 位 进行 重点 排查 并 及 时 整改 
@ 做 好 相应 的 应 急 准备 工作 。 
(2) 黄色 预警 响应 。 
© 在 蓝 色 预警 响应 的 基础 上 ， 市 地 铁 集团 按 预 案 开 展 应 急 处 置 工作 ; 
@ 组 织 巡 查 人 员 对 隐患 部 位 进行 逐一 排查 并 及 时 整改 
@ 采取 防止 事件 发 生 或 事态 进一步 扩大 的 相应 措施 ， 应 急 工作 进入 戒备 状态 。 
(3) 橙色 预警 响应 。 
O 在 黄色 预警 响应 的 基础 上 ， 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 随时 掌握 情况 ; 
@ 市 地 铁 集团 和 市 城市 轨道 交通 运营 单位 的 巡查 人 员 应 全 部 上 岗 ， 并 对 整 
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区 域 进行 逐一 排查 并 及 时 整改 ; 

@ 召集 专家 对 事态 发 展 做 出 研判 ， 并 提供 决策 建议 ; 

© 市 轨道 交通 应 急 指挥 部 各 成 员 单位 做 好 应 急 准备 工作 ; 

@ 必要 时 城市 轨道 交通 线路 停止 运营 。 

(4) 红色 预警 响应 。 

在 橙色 预警 响应 的 基础 上 ， 专 业 救 援 队 伍 随 时 待 俞 ， 接 到 命令 后 立即 出 发 
并 开展 应 急救 援 工 作 。 

4. 预警 变更 。 

市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 办 公 室 密切 关注 事态 进展 ， 依 据 变化 情况 ， 适 时 向 市 
轨道 交通 应 急 指 挥 部 提出 变更 预警 级 别 的 建议 。 


五 、 应 急 响应 


(一 ) 预案 启动 。 

发 生 下 列 情况 之 一 时 ， 应 立即 启动 本 预案 : 

1. 达到 预案 启动 条 件 时 ; 

2. 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 认为 需要 启动 时 ; 

3. 上 级 预案 启动 时 。 

(=) 先期 处 置 。 

1. 市 城市 轨道 交通 运营 单位 应 立即 抢救 人 员 ， 玻 散 站 内 、 和 车厢 内 乘客 离 站 ; 
封闭 车 站 出 入 口 ， 劝 阻 乘 客 进入 。 

2. 市 城市 轨道 交通 运营 单位 应 迅速 采取 措施 ， 阻 止 在 线 列车 进入 突 发 事件 现 
场 区 域 ， 防 止 发 生 次 生 灾 害 。 

3. 地 铁 公 安 分 局 应 迅速 部 署 警力 ， 协 助 市 城市 轨道 交通 运营 单位 工作 人 员 对 
人 员 进 行 紧急 疏散 。 

(=) 分 级 响应 。 

1. JV 级 响应 。 
市 地 铁 集团 和 市 城市 轨道 交通 运营 单位 应 立即 启动 专项 应 急 预 案 ， 并 开展 先 
期 应 急 处 置 工作 ， 视 情况 拨打 110、119、120 等 求救 电话 ， 主 动 寻求 救援 ， 同 时 
向 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 办 公 室 报告 。 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 办 公 室 接 报 后 ， 应 
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戒 、 现 场 监控 、 抢 险 救助 等 应 急 处 置 工作 。 

2. 机 级 响应 。 

发 生 匡 级 城市 轨道 交通 运营 突 发 事件 ， 或 者 在 以 级 响应 的 基础 上 ， 建 立 现场 
指挥 部 ， 负 责 指挥 协调 应 急 处 置 工作 。 

(1) 立即 通知 应 急救 援 队 伍 赶 赴 现场 开展 紧急 救援 工作 ; 

D 调配 物资 、 装 备 ， 支 援救 援 工作 ; 

(3) 组 织 专家 咨询 ， 为 应 急 处 置 工作 提供 技术 支持 ; 

(4) 维护 现场 秩序 ， 收 集 证 据 ， 严 格 保护 现场 ; 

(5) 及 时 向 公众 和 媒体 发 布 信息 。 

3. WA. 1 级 响应 。 

在 三 级 响应 的 基础 上 ， 由 市 长 担任 总 指挥 ， 直 到 国务 院 地 铁 应 急 领 导 小 组 、 
省 应 急 领 导 机 构 履 行 指挥 权 。 

4. 扩 大 响应 。 

当 事 件 难以 控制 或 事件 蔓延 有 扩大 发 展 趋势 时 ， 应 及 时 扩大 响应 。 

(四 ) 应 急 结束 。 

I 级 响应 的 应 急 结束 由 国务 院 地 铁 应 急 领导 小 组 决定 ; 

开 级 响应 的 应 急 结束 由 省 应 急 领导 机 构 决 定 ; 

II、 级 响应 的 应 急 结 束 由 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 决定 。 

(五 ) 应 急 情 况 报 告 。 

1. 报告 要 求 。 

C1) 快捷 : 最 先 接 到 事件 信息 的 单位 应 在 第 一 时 间 报 告 ; 

(2) 准确 : 报告 内 容 要 真实 ， 不 得 隐瞒 、 虚 报 、 漏 报 ; 

(3) 直 报 : 发 生 较 大 、 重 大 、 特 别 重 大 事件 的 ， 要 直 报 市 轨道 交通 应 急 指 
挥 部 办 公 室 和 市 交通 行政 主管 部 门 ， 也 可 越级 上 报 ， 并 立即 通报 其 他 有 关 部 门 
和 单位 ; 

(4) 续 报 : 事件 发 生 期 间 应 连续 上 报 事件 应 急 处 置 的 进展 情况 ， 当 发 生 重 
大 、 特 别 重大 事件 时 ， 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 要 形成 书面 报告 分 别 上 报国 务 院 和 
省 政府 。 
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2. 报告 内 容 。 

(1) 事故 单位 名 称 、 人 负责 人 、 联 系 电话 和 地 址 ; 

(2) 事故 发 生 的 时 间 、 地 点 ; 

(3) 事故 造成 的 危害 程度 、 影 响 范 围 、 伤 亡 人 数 、 直 接 经 济 损失 ; 

(4) 事故 的 简要 经 过 及 已 采取 的 措施 ; 

(5) 事件 初步 性 质 、 发 生 的 可 能 原因 ; 

(6) 其 他 需 上 报 的 有 关 事 项 。 

(六 ) 信息 发 布 和 新 闻 报 道 。 

祝 息 发 布 坚持 依法 、 及 时 、 准 确 、 全 面 、 客 观 的 原则 ， 充 分 重视 并 发 挥 主流 
媒体 的 与 论 引 导 作用 。 按 照 国家 有 关 规 定 和 程序 ， 在 事件 发 生 的 第 一 时 间 向 社会 
发 布 简要 信息 ， 随 后 发 布 初步 核实 情况 和 市 政府 应 对 措施 ， 并 根据 事件 处 置 情况 
做 好 后 续 信 息 发 布 工作 。 

城市 轨道 交通 运营 突 发 事件 的 信息 发 布 和 新 闻 报 道 工 作 ， 由 市 轨道 交通 应 急 
指挥 部 进行 协调 和 管理 。 

1. 工 级 响应 ， 信 息 发 布 由 国务 院 地 铁 应 急 领导 小 组 决定 ; 

2. 了 [级 响应 ， 信 息 发 布 由 省 应 急 领导 机 构 决 定 ; 

3. II、IV 级 响应 ， 信 息 发 布 由 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 决定 。 


六 、 后 期 处 置 


(一 ) 恢复 运营 。 

抢险 救援 结束 后 ， 市 城市 轨道 交通 运营 单位 要 迅速 抢修 设施 、 设 备 ， 尽 快 恢 
复 行车 ， 降 低 对 社会 和 城市 交通 的 影响 。 

(二 ) 善后 处 置 。 

按照 国家 法 律 、 法 规 ， 及 时 进行 善后 处 理 ， 以 及 消除 环境 污染 。 

(三 ) 保险 理赔 。 

保险 机 构 应 及 时 开展 应 急 人 员 保 险 受 理 和 受灾 单位 、 受 灾 人 员 的 保险 理赔 
TE 

(四 ) 外 事 协调 。 

市 外 办 协助 相关 单位 做 好 境外 人 员 人 身 伤亡 、 经 济 损失 的 补偿 和 安抚 工作 。 
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(五 ) 事故 调查 和 总 结 评估 。 

1. 发 生 IV 级 突 发 事件 ， 按 规定 成 立 事故 调查 组 ， 开 展 事故 调查 ， 在 应 急 终 目 
后 15 天 内 形成 书面 报告 ， 报 市 政府 。 

2. 发生 了 HI 级 以 上 突 发 事件 ， 按 规定 成 立 事故 调查 组 ， 开 展 事故 调查 ， 并 对 
应 急 处 置 工作 进行 全 面 评 估 ， 在 应 急 终 止 后 30 天 内 形成 书面 报告 ， 按 规定 程 
序 上 报 。 

3. 市 城市 轨道 交通 运营 单位 要 总 结 经 验 教训 ， 建 立 事故 案例 数据 库 ， 并 提出 
完善 预案 、 改 进 工 作 的 措施 。 

4. 总结 评 估 报 告 主要 包括 以 下 内 容 ; 

(1) 发 生 事件 的 基本 情况 ; 

(2) 事件 经 过 及 采取 的 主要 应 急 响 应 措施 、 有 效 性 等 情况 ; 

(3) 事件 发 生 的 原因 、 性 质 、 发 展 过 程 及 所 造成 的 后 果 〈 包 括 人 员 伤 亡 、 经 
济 损 失 ) 以 及 事件 分 析 、 评 价 ; 

(4) 事件 责任 认定 及 对 事故 责任 人 的 处 理 建议 ; 

(5) 事件 防范 和 整改 措施 等 。 

5. 市 轨道 交通 应 急 指挥 部 办 公 室 负责 整个 应 急 过 程 的 所 有 资料 收集 、 整 理 和 
存档 管理 工作 。 


七 、 保 障 措施 


(一 ) 通信 与 信息 保障 。 

市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 办 公 室 负责 建立 并 完善 应 急 通 信人 信息、 安全 信息 、 救 
援 力 量 和 资源 信息 数据 库 ， 实 行动 态 管理 。 

(二 ) 救援 物资 装备 保障 。 

1. 根据 城市 轨道 交通 运营 突 发 事件 应 急救 援 工 作 需 要 ， 市 轨道 交通 应 急 指挥 
部 各 成 员 单位 要 配备 救援 和 抢险 的 物资 、 装 备 、 器 材 ， 并 建立 相应 的 维护 、 保 养 
和 调用 等 联动 制度 

2. 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 办 公 室 要 按照 标准 ， 建 立 救 援 和 抢险 物资 装备 信息 
数据 库 ， 实 行动 态 管理 ， 保 障 应 急 指 挥 和 调度 。 
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(=) 应 急 队 伍 保障 。 

市 城市 轨道 交通 运营 、 公 安 、 消 防 、 交 通 、 卫 生 等 部 门 是 抢险 救援 的 基本 力 
量 ， 驻 杭 部 队 、 武 警 和 民兵 、 预 备 役 部 队 是 抢险 救援 的 后 备 力量 。 市 轨道 交通 应 
急 指 挥 部 各 成 员 单 位 要 落实 先期 处 置 队伍 和 增援 队伍 的 组 织 保障 方案 。 

(四 ) 治安 保障 。 

市 公安 局 要 制定 应 急 治 安保 障 方案 ， 包 括 警 力 集结 、 布 控 方 案 、 执 勤 方式 和 
行动 措施 等 ， 并 负责 具体 组 织 实 施 。 

(五 ) 技术 保障 。 

市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 办 公 室 负责 组 织 地 铁 安全 保障 技术 研究 工作 ， 建 立 和 
完善 应 急 技 术 信息 数据 库 。 


八 、 宣 传 、 培 训 和 演练 


(一 ) 宣传 教育 。 
由 市 轨道 交通 应 急 指挥 部 办 公 室 负责 ， 会 同 有 关 部 门 编写 公民 应 对 城市 轨道 
交通 运营 突 发 事件 应 急 手 册 。 通 过 广播 、 电 视 、 报 纸 、 互 联网 等 新 闻 媒 体 ， 开 展 
应 急 宣传 教育 工作 ， 增 强 公民 防范 意识 ， 学 习 掌 握 应 对 城市 轨道 交通 运营 突 发 事 
件 的 基本 知识 和 自救 互 救 技能 。 
(=) 培训 与 演练 。 
市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 办 公 室 会 同 有 关 部 门 ， 对 应 急 指 挥 和 应 急 处 置 人 员 
开展 城市 轨道 交通 运营 突 发 事件 预防 、 应 急 指 挥 、 综 合 协调 等 各 类 培训 和 演练 。 
1. 要 组 织 相关 单位 定期 开展 综合 演练 ， 做 好 跨 部 门 之 间 的 协调 配合 及 通信 联 
络 工作 ， 确 保 应 急 状态 下 的 有 效 沟 通 和 统一 指挥 。 

2. 要 建立 健全 地 铁 突 发 事件 应 急 处 置 联动 机 制 ， 结 合 各 专项 应 急 预 案 ， 组 织 
开展 应 对 城市 轨道 交通 运营 突 发 事件 的 演练 。 

3. 要 密切 关注 国内 外 城市 轨道 交通 行业 的 突 发 事件 ， 吸 取经 验 教训 ， 不 断 完 
善 城市 轨道 交通 应 急 处 置 工作 。 
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九 、 附 则 


(一 ) 名 词 解释 。 

1. 城市 轨道 交通 。 

本 预案 所 称 城 市 轨道 交通 ， 是 指 地 铁 、 轻 轨 等 城市 轨道 公共 客运 系统 。 

2. 本 预案 所 称 的 “以 上 ” 含 本 数 ,“ 以 下 ”不 含 本 数 。 

(=) 预案 管理 与 更 新 。 

1. 随 着 有 关 法 律 法 规 的 制定 、 修 改 和 完善 ， 部 门 或 单位 职责 和 应 急 资 源 的 变 
化 ， 以 及 预案 实施 过 程 中 发 现 的 新 问题 、 新 情况 ， 由 市 轨道 交通 应 急 指挥 部 办 公 
室 负责 对 本 预案 进行 修订 、 完 善 与 更 新 。 

2. 市 城市 轨道 交通 运营 单位 负责 提供 有 关 城 市 轨道 交通 工程 及 其 消防 、 安 全 
设施 图 纸 、 资 料 等 ， 并 制定 城市 轨道 交通 运营 专项 应 急 预 案 ， 报 市 轨道 交通 应 急 
指挥 部 办 公 室 备案 。 

3. 市 轨道 交通 应 急 指 挥 部 各 成 员 单 位 应 根据 本 预案 制定 相应 的 应 急 预 案 ， 报 
市 轨道 交通 应 急 指挥 部 办 公 室 备案 。 

4. 市 轨道 交通 应 急 指挥 部 各 成 员 单 位 负责 人 和 联络 人 的 联系 电话 应 报 市 轨道 
交通 应 急 指挥 部 办 公 室 备案 ， 如 有 变动 ， 应 及 时 报 送 。 

(三 ) 奖励 与 责任 追究 。 

在 城市 轨道 交通 运营 突 发 事件 应 急 处 置 过 程 中 ， 市 政府 依据 有 关 规 定 ， 对 成 
绩 显著 的 单位 和 个 人 给 予 表彰 与 奖励 ， 对 未 按 规定 履行 职责 、 不 服从 指挥 、 擅 离 
职守 的 人 员 给 予 相应 处 理 ， 造 成 严重 后 果 的 依法 追究 责任 。 

本 预案 由 市 交通 运输 局 负责 解释 。 
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附 孙 4 ”如 何 应 对 飓风 来 歼 


飓风 来 势 迅 猛 ， 所 经 之 处 一 切 夷 为 平地 。 对 公众 及 其 家 人 而 言 ， 对 飓风 警报 
做 到 有 备 无 患 是 非常 重要 的 。 

有 些 飓 风 快 速 柳 来 ， 来 不 及 发 布 飓风 警报 ， 有 时 其 也 没有 给 临近 地 区 带 来 暴 
风雨 。 当 你 目睹 一 场 正 在 急速 形成 的 飓风 时 ， 不 能 单 凭 你 所 看 到 的 一 个 “漏斗 ” 
做 出 判断 ， 因 为 云雨 会 遮蔽 你 的 视线 。 说 记 这 一 点 非常 重要 。 

下 面 这 些 天 气 征兆 都 可 能 预示 着 一 场 飓 风 正 在 来 临 : 

@ AE SLUNG BAR 

© 大片 浓 云 低 垂 ; 

e KEE: 

e WIG AEA HI NS FF 

当 你 注意 到 任何 这 些 天 气 条 件 时 ， 要 立即 躲避 起 来 ， 并 且 保 持 收 听 当 地 广播 
电视 或 者 美国 国家 海洋 和 大 气管 理 局 (NOAA) 的 天 气 广播 。 

看 到 一 个 漏斗 状 云 团 时 

当 你 看 到 附近 有 一 个 漏斗 状 云 团 时 ， 要 立即 向 起 来 。 但 若 你 发 现 飓风 仍 很 
， 在 同好 之 前 ， 请 报告 当地 广播 电视 台新 闻 室 ， 以 便 提醒 更 多 的 人 注意 危险 。 
用 常识 ， 谨 慎 行 事 : 当 你 确信 处 于 危险 时 ， 立 即 躲 避 起 来 。 

寻求 庇护 

当 刚 风 来 袭 时 ， 你 的 家 人 可 能 在 任何 地 方 一 在 家 ， 在 工作 ， 在 上 学 或 在 
开车 。 与 你 的 家 人 商量 最 好 的 躲避 处 在 哪儿 ， 怎 样 才能 免 遭 飞 起 和 下 落 的 碎片 
伤害 。 

在 飓风 中 保命 和 降低 伤害 风险 的 关键 就 在 于 当 飓 风 袭 来 时 ， 规 划 、 准 备 以 及 
执行 好 你 和 家 人 的 应 对 之 策 。 飞 射 的 碎片 是 造成 绝 大 部 分 飓风 死伤 的 原因 。 尽 管 
在 飓风 中 没有 绝对 安全 的 地 方 ， 但 有 些 场所 远 比 其 他 地 方 更 为 安全 。 

在 家 里 

当 飓风 冲 着 你 家 而 来 时 ， 要 挑选 家 里 的 某 个 可 供 一 家 人 聚 在 一 起 的 地 方 。 一 
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个 基本 原则 是 没有 窗户 ， 因 为 飓风 造成 的 窗户 爆裂 会 使 人 受伤 或 致死 。 

家 里 最 安全 的 地 方 是 室内 飓风 掩体 或 地 下 室 的 深部 。 如 果 二 者 都 没有 ， 可 到 
家 里 一 间 无 窗 、 楼 层 最 低 的 内 室 。 比 如 中 心 走廊 、 浴 室 或 储 物 间 等 。 

别 忘 了 给 你 和 家 人 戴 上 头盔 一 如 自行 车 、 足 球 或 其 他 运动 用 的 头盔 。 对 刚 
风 的 主要 注意 事项 之 一 是 抛射 碎片 ， 保 证 安全 最 重要 的 就 是 保护 好 头 部 。 飓 风 过 
后 ， 你 还 应 该 穿 好 鞋子 。 大 范围 的 暴风 雨 灾后 最 常见 的 伤害 来 自 于 踩 到 钉子 或 碎 
玻璃 等 杂 物 上 。 

为 更 安全 起 见 ， 你 还 可 以 钻 到 坚固 的 东西 下 面 ， 如 结实 的 桌子 或 工作 台 。 可 
能 的 话 ， 身 体 了 里 上 一 床 牧 子 、 睡 袋 或 床单 ， 并 且 继 续 用 任何 可 能 找到 的 东西 保护 
好 头 部 ， 尤 其 是 双手 。 要 避免 躲 在 其 正 上 方 地 板 上 放 着 重 物 一 一 如 钢琴 、 洗 衣 机 
或 冰箱 等 一 -的 地 方 。 因 为 当 飓 风 冲 你 的 房子 柳 来 时 ， 这 些 东 西 会 从 上 层 楼 板 掉 
下 来 。 

在 活动 房屋 里 

飓风 来 临时 不 要 待 在 活动 房屋 里 。 因 为 强风 会 吹 翻 活动 房屋 。 即 使 带 有 束 固 
系统 的 活动 房屋 也 不 能 承受 飓风 的 力量 。 

谋事 于 前 。 如 果 你 住 在 活动 房屋 里 ， 请 到 附近 的 建筑 物 里 ， 最 好 是 带 有 地 下 
室 的 建筑 物 。 如 果 附 近 没 有 庇护 所 ， 就 平 躺 在 最 近 的 壕沟 、 深 谷 或 涵洞 里 ， 并 且 
用 你 的 双手 护 住 头 。 

如 果 你 住 在 飓风 多 发 地 区 ， 应 该 努力 推动 你 所 在 的 活动 房屋 社区 修建 一 所 
飓风 庇护 所 。 

在 路 上 

飓风 柳 来 时 最 不 希望 待 的 地 方 就 是 汽车 里 。 轿 车 、 巴 士 、 卡 车 很 容易 被 飓风 
抛 来 抛 去 。 

不 要 指望 驾车 跑 赢 飓风 。 如 果 你 看 到 飓风 ， 请 停车 下 车 。 不 要 钻 到 车 底下 。 
要 顺 方 向 寻找 户外 躲避 处 。 
在 户外 
如 果 你 在 户外 遭遇 飓风 ， 并 且 不 能 立即 得 到 足够 的 庇护 措施 ， 做 法 如 下 : 
e 避免 到 树 多 之 地 ; 
e 避免 到 车 里 ; 
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e 和 平 躺 在 集 水 沟 、 壕 沟 或 地 上 低洼 处 ; 

e 用 某 个 东西 或 你 的 双 臂 保护 头 部 。 

在 大 型 跨度 建筑 物 里 

像 购物 中 心 、 剧 院 、 体 育 馆 等 大 跨度 建筑 物 是 尤其 危险 的 ， 因 其 屋顶 结构 
通常 仅仅 由 外 墙 支承 。 飓 风 袭 击 时 ， 大 多 数 这 类 建筑 物 不 能 承受 巨大 压力 ， 只 
PESHE o 

BARR MEE PRAEGER, HERAN. KIEA E 
点 一 一 可 能 的 话 要 到 地 下 室 一 一 并 要 远离 窗户 。 

如 果 没 有 时 间 到 达 飓 风 庇护 所 或 低 处 ， 试 着 到 门洞 下 面 或 者 依靠 在 可 以 支撑 
或 挡 开 塌 落 的 瓦砾 的 东西 上 。 例 如 ， 在 一 个 百货 商场 里 ， 可 以 靠 在 坚固 的 货架 或 
柜台 下 。 在 剧院 里 ， 可 以 钼 到 座位 底下 。 记 得 要 保护 好 头 部 。 

在 办 公 楼 、 学 校 、 医 院 、 教 堂 和 其 他 公共 建筑 物 里 

对 于 办 公 楼 、 学 校 、 医 院 或 任何 其 他 在 小 范围 内 却 有 人 员 大 量 集中 的 建筑 物 
来 说 ， 要 有 额外 的 防护 措施 。 这 类 建筑 物 的 外 墙 经 常 有 很 多 大 开 窗 。 

当 你 在 这 类 建筑 物 里 时 : 

。 离开 窗口 或 玻璃 门道 ; 

e 进入 尽 可 能 低层 的 最 深 处 的 部 分 

e 不 要 用 电梯 ， 因 为 可 能 会 停电 ,使 你 困 于 其 中 

e 保护 你 的 头 部 并 且 尽 最 大 可 能 暴 缩 成 一 小 团 。 

有 特殊 需求 的 人 员 

当 刚 风 来 临时 ， 如 果 你 需要 协助 才能 得 到 庇护 ， 那 么 做 好 事前 规划 尤其 重要 。 

如 果 你 坐 在 轮椅 里 ， 要 远离 窗户 并 且 进 入 房子 里 最 深 处 的 房间 。 可 能 的 话 ， 
躲 到 坚固 的 饭桌 或 书桌 下 面 。 戴 上 头盔 或 用 能 找到 的 其 他 东西 墨 上 你 的 头 ， 甚 至 
用 你 的 双 臂 。 

如 果 你 不 能 从 床 或 椅子 上 动弹 ， 并 且 无 人 可 以 帮助 ， 可 用 毯子 、 枕 头 或 其 他 
够 得 着 的 东西 盖 住 自己 ， 免 受 坠落 物 的 伤害 。 

如 果 你 在 室外 且 飓 风 柳 来， 要 到 壕沟 、 集 水 沟 里 衙 避 。 如 有 可 能 ， 你 要 尽量 
平 躺 并 用 你 的 双 臂 护 住 头 部 。 


资料 来 源 : What to do during a tornado ? [Z]. Federal Emergency Management Agency (FEMA), Centers 
for Disease Control and Prevention (CDC). 
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附录 5 RABUN (Ohio) 应 急 管理 署 的 飓风 
安全 小 贴 二 


e 除非 用 多 普 勒 雷达 ， 否 则 飓风 时 常 在 没有 事前 警报 的 情况 下 来 临 ， 人 们 
几乎 没有 时 间 做 出 反应 。 因 此 ， 了 解 飓风 安全 的 基本 知识 意义 重大 。 要 
懂得 飓风 监测 和 飓风 预警 的 区 别 。 

e 要 保持 收听 下 述 来 源 的 天 气 信 息 : 广播 ，21WFMJ， 国 家 海洋 与 大 气管 
理 局 (NOAA) 的 天 气 广播 。 

e 要 对 你 自己 的 安全 负 起 责任 ， 并 在 飓风 监测 或 预警 发 布 前 做 好 准备 。 要 
和 家 人 一 起 商量 ， 为 飓风 监测 和 预警 制订 一 项 灾害 应 对 计划 。 开 展 常 规 
飓风 应 急 演练 。 当 一 项 飓风 监测 发 布 时 ， 要 检查 回顾 你 的 计划 ， 不 要 一 
味 等 着 飓风 监测 发 展 成 为 飓风 警报 。 要 学 会 如 何 关 闭 主 开关 上 的 水 阀 、 
ARA EEL 

e 如 果 你 是 一 位 有 特殊 需要 的 居民 (如 语言 机 体 障碍 )， 应 该 在 任何 自然 
或 人 为 灾难 发 生前 ， 向 当地 应 急 管理 署 、 警 方 和 消防 部 门 登记 你 的 名 字 
和 住址 。 在 紧急 情况 下 ， 第 一 时 间 的 应 答 能 够 保证 你 及 时 得 到 通知 。 

e 飓风 来 临时 最 安全 的 地 方 是 地 下 室 。 一 进入 地 下 室 ， 设 法 找到 坚固 的 东 

6 藏身 其 下 。 藏 在 结实 的 工作 台 或 桌子 下 有 助 于 保护 你 免 遭 飓风 抛射 物 
或 屋顶 塌 落 物 的 伤害 。 如 果 所 在 建筑 没有 地 下 室 或 地 突 ， 要 到 建筑 内 最 
底层 的 一 间 小 室 〈 如 浴室 或 储 物 间 )， 远 离 窗户 并 尽 可 能 靠近 结构 的 中 
心 点 。 

e 要 注意 你 和 家 人 经 常 光顾 的 商场 、 办 公 楼 和 学 校 里 的 应 急 庇 护 设施 。 如 
果 没 有 标示 出 专门 的 庇护 设施 ， 要 到 建筑 物 的 最 底层 去 。 要 设法 避 开 大 
面积 玻璃 窗 、 大 房间 和 大 跨度 屋顶 ， 如 大 礼堂 、 自 助 餐厅 、 大 门厅 或 购 
物 中 心 。 

e 如 果 你 在 室外 ， 在 汽车 里 或 在 活动 房屋 里 ， 要 立即 到 附近 坚固 建筑 物 的 
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最 底层 去 。 对 飓风 危险 来 说 ， 坚 固 建 筑 物 是 最 安全 的 。 飓 风 会 卷 起 很 大 
的 物体 ， 包 括 汽车 和 活动 房屋 ， 抛 到 几 百 英尺 A 英尺 =0.3048 米 ) 之 
外 。 刚 风能 快速 转移 方向 ， 卷 起 汽车 、 卡 车 ， 将 其 抛 向 空中 。 永 远 不 要 
指望 驾车 跑 赢 飓风 。 活 动 房屋 是 不 堪 一 击 的 。 一 栋 活动 房屋 ， 即 使 采取 
了 一 些 加 固 措 施 ， 也 是 很 容易 被 飓风 掀 翻 摧 垮 的。 

e 如 果 附 近 没 有 建筑 物 ， 要 找 个 低洼 处 平 身 ， 用 你 的 手臂 护 住 头 部 ， 因 为 
飓风 会 吹 起 杂 物 高 速 飞舞 。 不 要 到 高 速 路 立交 桥 或 桥梁 下 躲避 一 这 些 
相对 脆弱 的 结构 会 被 飓风 摧毁 ， 断 壁 残 垣 会 在 你 关上 飞 过 。 

e 飓风 来 自 于 大 雷暴 ， 它 会 带 来 大 量 降雨 。 如 果 你 看 到 水 位 急速 上 涨 或 者 

洪水 奔涌 而 来 ， 要 转移 到 其 他 地 方 。 
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